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‘Want het meest interessante aan deze grondwet is niet wat er in staat, maar wat er 
NIET in staat. Als ik het goed na ga staat er werkelijk bijna niets in.’ ‘Waarom lees 
je er dan in?’ vroeg Wiebel een beetje ongeduldig. ‘Kijk eens aan, een heel verstan-
dige vraag,’ zei Hollewijn, ‘Het is nu eenmaal zo gesteld, dat men aan de dingen die 
niet genoemd worden de beschaving van een volk kan vaststellen. Want ik lees in dit 
boekske allerlei over rechten en verplichtingen en macht en kracht en uitvoeringen en 
besluiten, maar ik mis… (…), ik mis echter,’ ging de vorst rustig verder, ‘iedere op-
merking over wijsheid, rechtvaardigheid en waardigheid. Vooral waardigheid…’.
M.	Toonder,	De Worteltrekker	(Laren	1972)	55.
‘History is not merely what happened, it is what happened in the context of what 
might have happened.’
Hugh	Trevor-Roper,	History and imagination (Oxford	1980)	15.
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9Inleiding
 
	
 
De vraag der gebondenheid aan de grondwet heeft na de tweede wereldoorlog in ver-
schillende landen een nieuwe actualiteit gekregen. De zich langs nieuwe banen ont-
wikkelende internationale en koloniale verhoudingen riepen telkens de vraag op, of 
de daarmee samenhangende overheidsdaden wel te plaatsen waren binnen het kader 
der geschreven constituties. (...) Maar niet pas na de laatste oorlog of alleen op het 
terrein der zich snel wijzigende verhoudingen tussen de volken, heeft het vraagstuk 
zich gedemonstreerd. Ook bij de oplossing van binnenlandse problemen is meer dan 
eens de vraag gerezen in hoeverre de geschreven grondwet een, ook het overheidsge-
drag bepalend, normenschema biedt.1
Deze	woorden	vormden	in	1958	de	opening	van	het	proefschrift	van	de	Am-
sterdamse	jurist	J.	van	der	Hoeven.	Het	boek,	getiteld	De plaats van de grondwet in 
het constitutionele recht,	gaf	uitdrukking	aan	een	fundamentele	onzekerheid	over	
de	positie	van	de	grondwet:	de	auteur	nam	deze	niet	als	vanzelfsprekend	aan,	
maar	nam	deze	juist	tot	uitgangspunt	van	zijn	analyse.	Wat	volgde	was	een	ge-
nuanceerde	afweging	van	historische	debatten,	die	uitmondde	in	een	voor	veel	
juristen	ongehoorde	relativering	van	de	betekenis	van	de	grondwet.
	 De	fundamentele	onzekerheid	over	de	Nederlandse	grondwet	die	Van	der	
Hoeven	in	zijn	proefschrift	centraal	stelde,	stond	niet	op	zichzelf.	Enkele	 ja-
ren	tevoren	had	bijvoorbeeld	de	Duits-Amerikaanse	jurist	en	politicoloog	Karl	
Loewenstein	betoogd	dat	een	vergelijkbare	onzekerheid	ten	aanzien	van	de	ge-
schreven	grondwet	zich	over	geheel	Europa	uitstrekte:
	
Very few people in Western Europe will admit that their constitutions partake of 
the quality of the ‘higher law’, except in the purely formal sense that they establish 
certain regulatory norms for the conduct of the governmental business. For the 
tired, neurotic, cynical, disenchanted society of the West, divided against itself, the 
importance of the written constitution has visibly faded. And in the people’s demo-
cracies of the East where the powers that be played up to the limit the symbolism of 
the new order, who would dare to pretend that they embody what democracy prides 
itself on, the identity of the governors and the governed?2
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Vergeleken	met	 andere	 Europese	 landen	 leek	 het	 gebrek	 aan	 belangstelling	
voor	de	grondwet	in	Nederland	uitzonderlijk	groot.	Na	1945	hadden	veel	lan-
den,	waaronder	Duitsland	en	Frankrijk	maar	ook	Tsjecho-Slowakije	en	Italië,	
grondwetgevende	 vergaderingen	 bijeengeroepen	 of	 anderszins	 een	 nieuwe	
grondwet	 opgesteld	 waarin	 een	 nieuw	 staatsbestel	 werd	 vormgegeven.	 Ne-
derland	daarentegen	was	zonder	veel	discussie	teruggekeerd	naar	de	vooroor-
logse	grondwet.	Voor	wijzigingen	in	het	staatsbestel	vormde	niet	de	grondwet	
vervolgens	het	scheppende	kader,	maar	de	democratische	besluitvorming	 in	
regering	en	parlement.	De	belangrijkste	staatkundige	ontwikkeling	van	deze	
periode	–	de	uitbouw	van	de	verzorgingsstaat	–	ging	aanvankelijk	zelfs	geheel	
aan	de	grondwet	voorbij.	Kortom,	van	een	vanzelfsprekende	centrale	rol	voor	
de	grondwet	was	bij	de	vormgeving	van	het	naoorlogse	Nederlandse	staatsbe-
stel	geen	sprake.	
	 De	relativering	uit	de	citaten	sluit	daarmee	aan	bij	de	Nederlandse	geschied-
schrijving	over	de	periode	na	1945,	waarin	voor	de	grondwet	geen	grote	rol	is	
weggelegd.	Toch	openen	de	citaten	ook	een	ander	perspectief	op	de	positie	van	
de	grondwet	 in	naoorlogs	Nederland.	Dat	perspectief	volgt	de	vraag	die	ook	
Van	der	Hoeven	intrigeerde:	hoe	kon	het	dat	de	grondwet,	als	zij	zo	weinig	be-
langrijk	leek,	toch	steeds	opnieuw	aan	de	orde	werd	gesteld?	Inderdaad	gold	
de	grondwet	in	naoorlogs	Nederland,	anders	dan	in	de	jaren	rond	1848,	niet	
(meer)	als	de	centrale	grondslag	van	het	staatsbestel.	Een	eenduidige	nieuwe	
grondslag	was	hier	echter	niet	voor	in	de	plaats	gekomen.	Eerder	was	er	sprake	
van	 een	 naast	 elkaar	 bestaan	 van	meerdere	 grondslagen:	 waar	 aanvankelijk	
‘democratie’	de	grondwet	als	grondslag	leek	te	vervangen,	namen	na	1945	ook	
de	mensenrechten	in	de	vorm	van	internationale	verdragen	een	steeds	belang-
rijker	positie	in.	Daarnaast	beleefde	het	fenomeen	grondwet	na	1945	een	sterke	
heropleving.	Wereldwijd	maakte	het	aantal	grondwetten	een	ongekende	groei	
door:	grotendeels	als	gevolg	van	de	emancipatie	van	veel	voormalige	koloniën	
kwamen	alleen	al	in	de	jaren	tussen	1945	en	1950	vijftig	nieuwe	grondwetten	
tot	stand.3	In	Nederland	was	de	discussie	over	de	grondwet	onder	andere	op-
geleefd	als	gevolg	van	de	dekolonisatie	van	Indonesië	en	de	ontwikkeling	van	
internationale	en	Europese	organisaties	en	rond	de	plannen	voor	hervorming	
van	de	democratie	die	in	de	jaren	zestig	opkwamen.	Hoewel	er	van	deze	plan-
nen	weinig	 terechtkwam	werd	de	grondwet	 in	de	 jaren	 tussen	1945	en	1983	
–	het	jaar	van	de	algehele	grondwetsherziening	–	toch	maar	liefst	zeven	keer	
herzien.
	 Dit	boek	belicht	de	geschiedenis	van	de	Nederlandse	grondwet	in	de	jaren	
tussen	1945	en	1983	vanuit	het	perspectief	van	Van	der	Hoeven,	een	perspectief	
waarin	de	complexe	positie	van	de	grondwet	als	uitgangspunt	dient.	Object	van	
onderzoek	 is	de	rol	die	de	grondwet	 in	naoorlogs	Nederland	speelde,	 in	het	
bijzonder	met	betrekking	tot	de	vormgeving	van	het	Nederlandse	staatsbestel.	
Het	boek	volgt	de	opeenvolgende	pogingen	van	staatscommissies	en	ministers	
om	een	herziening	van	de	grondwet	tot	stand	te	brengen.	In	de	beschrijving	
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van	de	moeizame	strijd	die	zij	hierover	voerden	op	het	publieke	toneel,	in	ju-
ridische	tijdschriften	en	in	politieke	achterkamers	is	de	hoofdrol	echter	weg-
gelegd	voor	het	object	van	discussie	zelf:	de	grondwet.	
context: staat en staatswetenschap ‘voorbij thorbecke’
Het	onderzoek	naar	de	complexe	rol	van	de	grondwet	in	de	vormgeving	van	het	
naoorlogse	Nederlandse	staatsbestel	vertrekt	vanuit	een	eenvoudig	beeld:	dat	
van	de	grondwet	als	‘het	spoor	van	Thorbecke’.	In	zijn	meest	eenvoudige	vorm	
verwijst	dit	naar	de	lange	voorgeschiedenis	van	de	naoorlogse	grondwetsdis-
cussies.	Formeel	neemt	de	voorgeschiedenis	van	de	huidige	grondwet	zijn	aan-
vang	in	1815,	met	de	plechtige	afkondiging	van	de	grondwet	die	de	Noordelijke	
en	de	Zuidelijke	Nederlanden	aaneensmeedde	 tot	het	Koninkrijk	der	Neder-
landen.4	In	de	collectieve	herinnering	is	de	geschiedenis	van	de	Nederlandse	
grondwet	echter	veel	sterker	verbonden	met	het	jaar	1848	–	het	jaar	van	de	be-
roemde	herziening	van	staatsrechtjurist	en	politicus	J.R.	Thorbecke.5	
	 Ook	in	de	geschiedschrijving	over	grondwetsherziening	en	staatsvernieu-
wing	in	Nederland	heeft	de	‘herziening	van	Thorbecke’	diepe	sporen	nagela-
ten.	Niet	alleen	in	de	talrijke	studies	over	de	grondwet	in	de	negentiende	eeuw,	
maar	ook	in	het	onderzoek	naar	de	meer	recente,	twintigste-eeuwse	ontwikke-
lingen	op	dit	terrein	speelt	de	herziening	van	1848	vaak	een	belangrijke	rol.	In	
laatstgenoemd	onderzoek	dient	‘1848’	doorgaans	als	vergelijkingsmateriaal	–	
en	vrijwel	automatisch	als	startpunt	voor	de	conclusie	dat	de	mate	van	vernieu-
wing	die	deze	herziening	bracht	in	geen	van	de	latere	herzieningen	geëvenaard	
zou	zijn.6	Problematisch	aan	dit	onderzoek	is	echter	dat	er	maar	weinig	oog	
lijkt	te	bestaan	voor	het	feit	dat	dergelijke	vergelijkingen	in	wezen	ahistorisch	
zijn.	De	context	van	de	tijd	waarin	de	vernieuwingen	al	dan	niet	plaatsvonden	
wordt	namelijk	grotendeels	buiten	beschouwing	gelaten.	
	 Anders	dan	deze	eerdere	studies	wil	dit	boek	het	naoorlogse	grondwetsde-
bat	juist	vanuit	zijn	historische	context	bestuderen.	Centraal	staan	daarbij	de	
ideeën	over	de	rol	die	de	grondwet	in	het	staatsbestel	zou	moeten	spelen.	Eén	
van	de	vooronderstellingen	is	daarbij	dat	het	Thorbeckeaanse	grondwetsverle-
den	hierin	als	‘spoor’	nog	altijd	een	belangrijke	rol	speelde.	Deze	vooronder-
stelling	wordt	hierna	nog	verder	uitgewerkt.	De	 tweede	vooronderstelling	 is	
echter	dat	het	naoorlogse	grondwetsdebat,	ondanks	dit	doorlopende	‘spoor’	
vanuit	het	verleden,	een	geheel	eigen	aard	en	dynamiek	kende.	De	bestaande	
geschiedschrijving	 biedt	 voor	 deze	 vooronderstelling	 verschillende	 aankno-
pingspunten.
	 Allereerst	suggereren	bestaande	studies	dat	tussen	1848	en	1945	de	ideeën	
over	wat	 een	grondwet	moest	 en	 vermocht	 te	 bereiken	 ingrijpend	 verander-
den.	 In	het	onderzoek	dat	onder	aanvoering	van	Henk	 te	Velde	en	Niek	 van	
Sas	 is	 verricht	 naar	 de	 grondwetsherziening	 van	 1848	 en	 de	 discussies	 die	
deze	herziening	omgaven	is	aangetoond	hoe	deze	herziening	en	de	discussies	
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daaromheen	 begrepen	 moeten	 worden	 vanuit	 een	 context	 van	 ‘constitutio-
nele	politiek’.	De	wijze	waarop	naar	de	grondwet	werd	gekeken	–	de	grond-
wet	gold	als	uitgangspunt	voor	het	gehele	staatsbestel	–	bepaalde	mede	hoe	
het	debat	over	de	herziening	van	de	grondwet	en	de	uitwerking	daarvan	zich	
ontwikkelde.7	Zoals	de	hiervoor	aangehaalde	passages	uit	het	proefschrift	van	
Van	der	Hoeven	suggereren	zijn	er	echter	goede	redenen	om	aan	te	nemen	dat	
deze	 ideeën	over	de	grondwet	 tussen	1848	en	1945	sterk	veranderden.	 In	de	
geschiedschrijving	is	deze	ontwikkeling	beschreven	als	een	verschuiving	van	
‘constitutionele	politiek’	naar	‘democratische	politiek’.	‘[G]eleidelijk	aan	zou	
de	grondwet	in	dienst	komen	te	staan	van	de	democratie;	de	democratie	zou	op	
de	(lange)	duur	de	belangrijkste	toetssteen	worden,	terwijl	[in	de	jaren	direct]	
na	1848	de	grondwet	die	positie	had	ingenomen	in	het	politieke	leven’,	schrijft	
bijvoorbeeld	Te	Velde.8	Uiterlijk	in	1917	–	het	jaar	van	de	langverwachte	grond-
wetsherziening	op	de	terreinen	van	kiesrecht	en	onderwijs	–	verviel	zo	de	van-
zelfsprekende	centrale	plaats	van	de	grondwet	in	de	vormgeving	van	de	staat.	
In	de	praktijk	van	de	twintigste	eeuw	vormde	een	herziening	van	de	grondwet	
niet	langer	het	begin	van	hervormingen	van	het	staatsbestel,	maar	hooguit	het	
plechtige	besluit	daarvan.9
	 Deze	historische	analyse,	die	voor	haar	conclusies	over	de	twintigste-eeuw-
se	ontwikkelingen	vooral	vertrouwt	op	onderzoek	naar	de	negentiende	eeuw,	
vindt	steun	in	analyses	van	de	ontwikkeling	van	dit	twintigste-eeuwse	staats-
bestel.	Inderdaad	speelde	de	grondwet	in	deze	ontwikkeling,	anders	dan	in	de	
eerdere	periode,	een	bescheiden	rol.	Dit	valt	des	te	meer	op	omdat	het	staatsbe-
stel	rond	de	eeuwwisseling	een	geleidelijke,	doch	fundamentele	transformatie	
doormaakte.	De	staat,	het	centrale	kader	voor	overheidshandelen	op	nationaal	
niveau,	kreeg	onder	invloed	van	een	veranderende	taakopvatting	steeds	meer	
taken	toebedeeld.10	En	met	deze	toename	van	taken,	die	de	negentiende-eeuw-
se	 nachtwakersstaat	 deed	 transformeren	 in	 een	 verzorgingsstaat,	 groeiden	
ook	het	staatsapparaat	en	het	complex	aan	regels	en	wetten	dat	dit	apparaat	
omkaderde.	Naast	de	door	Te	Velde	beschreven	verschuiving	van	constitutio-
nele	naar	democratische	politiek	vormt	deze	twintigste-eeuwse	transformatie	
van	het	 staatsbestel	 een	 tweede	 aanknopingspunt	om	 te	 veronderstellen	dat	
het	naoorlogse	grondwetsdebat	een	sterk	eigen	karakter	heeft.
	 Een	derde	grond	voor	deze	vooronderstelling	vormt	de	in	de	Nederlandse	
context	nog	maar	weinig	bestudeerde	wetenschappelijke	 inkadering	van	het	
debat	over	grondwet	en	vernieuwing.11	Min	of	meer	parallel	met	het	verdwij-
nen	van	de	‘constitutionele	politiek’	verloor	rond	het	einde	van	de	negentiende	
eeuw	het	staatsrecht	geleidelijk	zijn	centrale	rol	als	staatswetenschap.	Nieu-
we	sociale	wetenschappen,	zoals	de	sociologie	en	de	economie,	bepaalden	in	
toenemende	mate	de	richting	waarin	het	staatsleven	zich	zou	moeten	ontwik-
kelen.	In	nauwe	samenhang	met	de	ontwikkeling	van	de	partijendemocratie,	
die	kiezers	verleidde	zich	te	scharen	achter	het	eigen	(groeps)belang,	zorgden	
deze	disciplines	ervoor	dat	het	staatsleven	zich	steeds	meer	ging	richten	op	de	
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inhoudelijke	vormgeving	van	het	overheidshandelen	en	de	juiste	verdeling	van	
middelen.12	De	bestudering	van	de	organisatie	van	de	staat	en	haar	organen	viel	
daarnaast	meer	en	meer	toe	aan	bestuurskundigen	en	politicologen.	Zij	onder-
scheidden	zich	nadrukkelijk	van	het	staatsrecht.	In	de	woorden	van	J.	Barents,	
in	1948	de	eerste	hoogleraar	politieke	wetenschappen,	richtten	juristen	zich	op	
het	geraamte	van	het	staatsbestel,	terwijl	de	politieke	wetenschap	zich	hoofd-
zakelijk	interesseerde	voor	“het	vlees	eromheen”.13	Verondersteld	mag	worden	
dat,	 in	het	spoor	van	dit	onderzoek,	ook	de	analyses	van	en	voorstellen	voor	
verbetering	van	‘de	politiek’	begonnen	af	te	wijken	van	de	juridische	neerslag	
daarvan.14
	 De	drie	beschreven	ontwikkelingen	geven	voldoende	aanleiding	om	te	ver-
onderstellen	 dat	 de	 context	 van	 het	 naoorlogse	 grondwetsdebat	 aanzienlijk	
verschilde	 van	die	 van	het	grondwetsdebat	 rond	1848.	Dit	boek	wil	dan	ook	
treden	uit	het	‘spoor’	dat	de	herinnering	aan	Thorbecke	in	eerder	onderzoek	
heeft	 achtergelaten.	 Daarbij	 bieden	 de	 drie	 genoemde	 ontwikkelingen	 –	 de	
democratie,	de	verzorgingsstaat	en	de	sociaalwetenschappelijke	bestudering	
van	het	staatsleven	–	een	bruikbaar	eerste	kader	voor	dat	onderzoek	naar	de	
eigen	context	van	het	naoorlogse	grondwetsdebat.	Met	name	de	laatste	van	de	
drie	ontwikkelingen	biedt	echter	ook	nog	op	andere	wijze	een	rechtvaardiging	
van	het	voorliggende	onderzoek.	Wie	goed	kijkt	naar	de	bestaande	geschied-
schrijving	over	het	naoorlogse	grondwetsdebat	moet	namelijk	concluderen	dat	
deze	niet	alleen	soms	neigt	naar	ahistorische	vergelijkingen	door	een	 tekort	
aan	aandacht	voor	de	historische	context.	Tegelijkertijd	is	deze	geschiedschrij-
ving,	mede	onder	invloed	van	de	opkomst	van	de	sociale	wetenschappen,	soms	
ook	te	sterk	geworteld	in	het	naoorlogse	denken	over	de	ontwikkeling	van	het	
staatsbestel.
	 Traditioneel	zijn	de	geschiedenis	van	de	grondwet	en	de	geschiedenis	van	
de	Nederlandse	staatsvorming	altijd	nauw	met	elkaar	verbonden	geweest.	In	
de	staatkundige	of	parlementaire	geschiedenissen	van	de	late	negentiende	en	
vroege	twintigste	eeuw	is	veel	aandacht	voor	herzieningen	van	de	grondwet.	
Aan	de	hand	van	de	ontwikkeling	van	de	grondwet	werd	hierin	de	ontwikke-
ling	 van	de	negentiende-eeuwse	Nederlandse	 staat	geschetst,	 vanaf	de	oude	
Republiek	 via	 de	monarchie	naar	het	 geleidelijk	 ontstaan	 van	 een	democra-
tie.15	De	steeds	centralere	positie	van	de	‘democratie’	als	voornaamste	beginsel	
en	de	opkomst	van	de	politieke	wetenschappen	als	voornaamste	analytische	
perspectief	zorgde	er	echter	voor	dat	ook	de	geschiedschrijving	zich	vanaf	de	
twintigste	eeuw	steeds	meer	ging	richten	op	‘politiek’:	partijen,	parlementaire	
geschiedenis,	staatsmannen.	De	opkomst	van	het	perspectief	van	de	‘politieke	
cultuur’	 in	de	 jaren	negentig	verruimde	weliswaar	het	blikveld	van	deze	his-
torici,	maar	onderwerpen	die	meer	binnen	het	traditionele	‘staatsperspectief ’	
vielen	bleven	ook	nu	buiten	boord.	Actuele	debatten	over	de	grondwet,	die	zich	
onder	andere	richten	op	de	verhouding	tussen	staat	en	Europese	Unie	en	op	de	
grondrechten,	doen	echter	vermoeden	dat	aanzienlijke	gedeeltes	van	het	feno-
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meen	‘staat’	nog	altijd	buiten	beschouwing	blijven.16	
	 Dit	boek	betrekt	deze	dimensies	van	de	staat	nadrukkelijk	wel	weer	in	het	
totale	beeld	van	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing.	Zo	belicht	het	de	
eigenheid	 van	het	 naoorlogse	 debat	 over	 grondwetsherziening	 en	 staatsver-
nieuwing	door	deze	eerst	uit	het	spoor	van	Thorbecke	te	lichten	–	en	in	de	ei-
gen	context	te	onderzoeken	–	en	door	deze	vervolgens	juist	weer	in	het	kader	
van	de	negentiende-eeuwse	‘staatsgeschiedenis’	in	brede	zin	te	plaatsen.
 
benadering: de grondwet aLs ‘spoor’
Via	de	ontwikkelingen	 in	het	denken	over	de	grondwet	onderzoekt	dit	boek	
de	rol	die	de	grondwet	speelde	bij	de	vernieuwing	van	het	staatsbestel.	Hier	
komt	het	beeld	van	de	grondwet	als	‘spoor	van	Thorbecke’	voor	de	tweede	keer	
om	de	hoek	kijken,	ditmaal	met	nadruk	op	het	element	‘spoor’.	Door	het	pro-
ces	van	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing	voor	te	stellen	als	het	af-
lopen	van	een	bekend	of	zelfs	uitgesleten	pad	bouwt	dit	onderzoek	voort	op	
het	vele	onderzoek	dat	met	name	binnen	de	politieke	wetenschap	 is	gedaan	
naar	de	vorming	en	invloed	van	zogenaamde	‘instituties’:	formele	en	informele	
gedragsregels,	normen	en	waarden	die	de	handelingsruimte	in	processen	van	
politieke	besluitvorming	beperken.17	Teneinde	voldoende	ruimte	te	laten	voor	
de	complexiteit	van	het	verleden	zijn	wel	enkele	aanpassingen	van	deze	bena-
dering	noodzakelijk.
	 In	de	internationale	literatuur	over	grondwetsherziening	en	staatsvernieu-
wing	is	onder	meer	aandacht	besteed	aan	mechanismen	die	ervoor	zorgen	dat	
bestaande	‘instituties’	of	uitgesleten	‘paden’	vaak	moeilijk	te	wijzigen	blijken.18	
Deze	vooral	politiekwetenschappelijke	studies	maken	deel	uit	van	de	sinds	de	
jaren	1980	sterk	opgekomen	stroming	van	het	‘neo-institutionalisme’	in	de	so-
ciale	wetenschappen.19	Neo-institutionalisten	benadrukken	dat	processen	van	
institutionele	vormgeving	en	verandering	niet	slechts	het	resultaat	zijn	van	een	
rationele	afweging	van	belangen.	Ook	gewoonten,	verwachtingen	en	vastge-
legde	regels	spelen	volgens	het	neo-institutionalisme	een	belangrijke	rol.	De	
aldus	aangewezen	elementen	van	 institutionele	starheid,	waaronder	ook	bij-
voorbeeld	de	duur	van	een	veranderingsproces	en	de	zogenaamde	‘kosten’	van	
verandering,	keren	terug	in	de	literatuur	die	zich	specifiek	richt	op	constitutio-
nele	veranderingsprocessen.
	 Op	de	literatuur	over	de	‘vergeefse	pogingen	tot	institutionele	modernise-
ring	van	de	Nederlandse	staat’	na	1945	heeft	de	aandacht	voor	instituties	in	de	
hierboven	beschreven	zin	slechts	een	bescheiden	weerslag	gehad.20	Zo	besteedt	
de	Leidse	politicoloog	Rudy	Andeweg	in	zijn	analyses	van	de	Nederlandse	po-
gingen	 tot	 constitutionele	 vernieuwing	 onder	 meer	 aandacht	 aan	 de	 zware	
herzieningseisen	van	de	bestaande	grondwet,	die	zorgden	voor	een	langdurig	
proces.21	Eerder	al,	 in	de	jaren	zeventig,	vroeg	de	jurist	Marten	Burkens	aan-
dacht	voor	de	structuren	van	de	oude	grondwet	waar	de	nieuwe	op	zijn	best	kon	
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‘ingroeien’.	Burkens,	die	als	ambtenaar	zelf	enige	tijd	aan	de	voorbereidingen	
van	een	grondwetsherziening	had	bijgedragen,	doelde	daarmee	vooral	op	de	in	
zijn	ogen	overwegend	liberale	normen	die	de	grondwet	tenminste	sinds	Thor-
becke	al	vastlegde,	zoals	de	grote	nadruk	op	de	klassieke	vrijheidsopvatting.22	
Alles	bij	elkaar	genomen	bleef	de	invloed	van	het	nieuwe	perspectief	echter	be-
perkt.	Andeweg	concentreert	zich	toch	vooral	op	de	machtsverhoudingen	van	
de	dominante	partijen	en	de	vraag	welke	partijen	al	dan	niet	belang	hadden	bij	
grondwetsherziening.23	En	ook	de	enige	diepgravende	analyse	van	het	proces	
van	grondwetsherziening	tussen	1945	en	1983,	de	studie	van	politicoloog	Jan	
Pelle	 naar	 de	 totstandkoming	 van	het	 nieuwe	 grondrechtenhoofdstuk,	 richt	
zich	op	de	achtergelegen	machtspolitiek,	zij	het	dan	vooral	binnen	het	weten-
schappelijke	veld	van	staatsrechtgeleerden.24
	 In	dit	onderzoek	ligt	de	nadruk	meer	dan	in	deze	voorgaande	studies	op	de	
wijze	waarop	sporen	uit	het	verleden	een	rol	speelden	in	het	proces	van	grond-
wetsherziening	 en	 staatsvernieuwing.	 Het	 neo-institutionalisme	 biedt	 hier-
voor	bruikbare	aanknopingspunten,	maar	kent	voor	historisch	onderzoek	ook	
een	belangrijk	nadeel.	Als	gevolg	van	het	streven	om	in	de	invloed	van	het	verle-
den	universele	patronen	te	ontdekken,	blijft	de	aandacht	voor	werkelijk	histo-
rische,	unieke,	aan	tijd,	plaats	en	personen	gebonden	verklaringen	gering,	zo	
benadrukt	bijvoorbeeld	de	Amerikaanse	politicoloog	Paul	Pierson.25	De	Britse	
filosoof	Mark	Bevir	en	de	Amerikaanse	politicoloog	Rod	Rhodes	voegen	daar	in	
een	gezamenlijk	pleidooi	voor	een	meer	constructivistische	benadering	van	de	
studie	van	politiek	aan	toe	dat	het	neo-institutionalisme	ertoe	neigt	instituties	
te	verabsoluteren,	ten	koste	van	de	actoren	die	–	al	dan	niet	onder	invloed	van	
deze	instituties	–	de	onderzochte	praktijk	(mede)	vormgeven.	Bevir	en	Rhodes	
stellen	daar	een	eigen,	als	‘interpretatief ’	aangeduide	benadering	tegenover.	In	
deze	benadering	staan	niet	de	instituties	zelf	centraal,	maar	de	betekenissen	
die	door	individuele	actoren	aan	deze	instituties	worden	toegekend.	Volgens	
Bevir	en	Rhodes	vloeien	deze	betekenissen	zelf	voort	uit	de	tradities	en	ideeën	
(‘beliefs’)	–	de	intellectuele	en	maatschappelijke	context	–	waarvan	de	actoren	
bewust	of	onbewust	deel	uitmaken.26
	 De	 benadering	 van	 Bevir	 en	 Rhodes	 vertoont	 nauwe	 verwantschap	 met	
de	traditionele	aandacht	van	historici	voor	de	historische	context	van	het	on-
derzoeksobject.	Via	de	aandacht	voor	politieke	praktijken	is	deze	benadering	
bovendien	ook	verbonden	met	de	recente	‘cultural	turn’	in	de	geschiedweten-
schappen,	 zonder	 overigens	 de	 geschiedenis	 van	 ideeën	 daarbij	 uit	 het	 oog	
te	 verliezen.27	 Voor	 deze	 studie	 biedt	 de	 constructivistische	 benadering	 van	
Bevir	en	Rhodes	dan	ook	een	zeer	geschikte	aanvulling	op	de	mogelijkheden	
van	 het	 neo-institutionalistische	 onderzoek	 naar	 grondwetsherziening	 en	
staatsvernieuwing.	In	navolging	van	Bevir	en	Rhodes	wordt	in	dit	onderzoek	
de	grondwet	niet	slechts	benaderd	als	een	vaststaand	gegeven	met	universele	
kenmerken	zoals	bijvoorbeeld	de	zware	herzieningseisen.	Daarnaast	wordt	de	
grondwet	onderzocht	als	een	meerdimensionale	en	bovendien	aan	constante	
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verandering	onderhevige	set	van	ideeën	en	verwachtingen	die	–	al	naar	gelang	
de	politieke	en	wetenschappelijke	achtergrond	van	de	betrokken	actoren	–	ver-
schillende	betekenissen	kan	hebben.	Vertaald	naar	de	uitgangspunten	van	dit	
onderzoek	betekent	dit	dat	het	onderzoek	vertrekt	vanuit	de	veronderstelling	
dat	er	niet	slechts	één	spoor	bestaat	dat	de	route	voor	het	proces	van	grond-
wetsherziening	bepaalt,	maar	dat	dit	proces	zich	beweegt	over	meerdere	spo-
ren	 tegelijk,	 die	 het	 debat	 over	 grondwetsherziening	 bovendien	 gelijktijdig	
‘sturen’	en	betekenis	geven.
	 Om	 in	 dit	 complexe	 geheel	 het	 overzicht	 niet	 te	 verliezen	 is	 het	 proces	
van	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing	in	dit	onderzoek	steeds	grof-
weg	 in	 twee	stappen	opgedeeld.	De	eerste	stap	wordt	daarbij	gevormd	door	
een	verkenning	van	ideeën	over	de	grondwet.	In	de	staatsrechtelijke	literatuur	
is	wel	betoogd	dat	hierover	 in	Nederland	nauwelijks	 theoretische	discussies	
bestaan.28	 Het	 onderzoek	 dat	 in	 het	 kader	 van	 het	 bronnenuitgavenproject	
‘Grondwetscommissies	1883-1983’	is	verricht	naar	de	debatten	van	staatscom-
missies	voor	grondwetsherziening	over	de	functie	en	betekenis	van	de	grond-
wet	suggereert	echter	dat	er	in	meer	indirecte	zin	wel	degelijk	over	de	grondwet	
als	zodanig	werd	nagedacht	en	gediscussieerd.29	Op	basis	van	dit	onderzoek	
is	er	hier	voor	gekozen	de	ideeën	over	de	grondwet	niet	alleen	te	bestuderen	
via	het	wetenschappelijke	 debat	 hierover,	maar	 ook	 via	 debatten	over	 zaken	
die	nauw	aan	het	grondwetsbegrip	 raakten	 alsmede	 via	de	opvattingen	over	
en	waardering	van	de	grondwet	zoals	die	naar	voren	kwamen	uit	de	omgang	
met	dit	staatsstuk	in	praktijk.	Om	verschillende	individuele	opvattingen	van	de	
grondwet	te	kunnen	bundelen	in	een	term	die	daarnaast	ook	deze	praktijken	
en	waarderingen	omvat,	wordt	in	navolging	van	Bevir	en	Rhodes	naast	de	term	
‘idee’	ook	de	term	‘traditie’	gebruikt.30
	 Na	het	in	kaart	brengen	van	de	verschillende	ideeën	en	tradities	bestaat	de	
tweede	stap	uit	het	onderzoeken	of	en	op	welke	wijze	de	grondwet	als	idee	een	
rol	speelde	in	het	proces	van	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing.	De	
geschiedenis	van	dit	proces	wordt	bestudeerd	als	beleidsgeschiedenis-moder-
ne-stijl:	het	onderzoek	brengt	het	verloop	van	dit	langdurige	besluitvormings-
proces	 in	kaart	–	zowel	de	 inhoudelijke	ontwikkeling	als	de	vormgeving	van	
het	proces	zelf	–	en	plaatst	dit	proces	in	zijn	maatschappelijke	en	politieke	con-
text.31	De	blik	is	daarbij	niet	alleen	gericht	op	de	openbare	discussies	in	parle-
ment,	pers	en	wetenschappelijke	publicaties.	Zoals	Pelle	in	zijn	studie	naar	de	
totstandkoming	van	het	grondrechtenhoofdstuk	al	heeft	aangetoond	is	onder-
zoek	naar	de	politiek	‘achter	de	schermen’	minstens	even	belangrijk	voor	het	
begrip	van	de	politiek	rond	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing.32
	 Met	name	de	opeenvolgende	staatscommissies	voor	grondwetsherziening,	
die	 in	opdracht	van	de	 regering	het	voorwerk	verrichtten	voor	de	ambtelijke	
arbeid	 en	de	parlementaire	debatten,	 spelen	hierin	 een	centrale	 rol.	 In	deze	
‘grondwetscommissies’,	een	term	waaronder	naast	de	formele	staatscommis-
sies	ook	enkele	 regeringscommissies	en	een	werkgroep	worden	gevat,	kwa-
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men	wetenschap	en	politiek	letterlijk	samen.	Hoogleraren	op	het	terrein	van	
het	staatsrecht,	de	politicologie	of	het	volkenrecht	vergaderden	hier	zij	aan	zij	
met	Kamerleden,	ministers,	burgemeesters	en	andere	bestuurders	over	de	toe-
komst	van	de	grondwet.	Via	de	praktische	ervaringen	en	politieke	belangen	van	
de	politici	en	de	meer	 theoretische	 inzichten	en	de	reputaties	van	de	geleer-
den	dienden	de	commissies	enerzijds	ter	advisering	over,	anderzijds	ter	legi-
timering	van	de	grondwetsherziening.33	Het	onderzoek	dat	aan	dit	boek	 ten	
grondslag	ligt	bestrijkt	tien	van	deze	grondwetscommissies	die	tussen	1945	en	
1983	actief	waren.34	Het	debat	dat	in	deze	grondwetscommissies	over	grond-
wetsherziening	en	staatsvernieuwing	werd	gevoerd	is	vervolgens	in	context	ge-
plaatst	door	hier	omheen	ook	de	relevante	wetenschappelijke,	parlementaire,	
ambtelijke	en	partijpolitieke	bronnen	en	literatuur	te	bestuderen.35
 
opboUw: de grondwet in commissie
Net	als	in	de	praktijk	lopen	de	twee	beschreven	stappen	–	verkenning	van	de	
ideeën	en	tradities	rondom	de	grondwet	en	onderzoek	naar	de	wijze	waarop	
deze	ideeën	doorwerkten	in	het	proces	–	in	dit	boek	grotendeels	dooreen.	Elk	
van	de	hoofdstukken	over	de	periode	1945-1983	begint	met	een	brede	verken-
ning	van	de	ideeën	en	tradities	rondom	de	grondwet.	Vervolgens	wordt	inge-
zoomd	op	de	neerslag	van	deze	ideeën,	maar	daarbij	moet	direct	worden	er-
kend	dat	zich	juist	in	het	proces	van	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing	
ook	voortdurend	weer	nieuwe	ideeën	en	tradities	ontwikkelden.	Als	ordenend	
principe	voor	dit	boek	is	dan	ook	de	voorkeur	gegeven	aan	de	chronologie.	De	
hoofdstukken	volgen	het	verschijnen	en	verdwijnen	van	staatscommissies	voor	
algehele	grondwetsherziening,	de	zogeheten	Proeve van een nieuwe grondwet	 in	
1966	en	de	uiteindelijke	grondwetsherziening	in	1983.
	 Voorafgaand	aan	deze	analyse	duikt	hoofdstuk	1	eerst	 in	de	geschiedenis	
van	het	Nederlandse	 denken	over	 de	 grondwet	 vóór	 1945.	Op	basis	 van	 be-
staand	onderzoek	laat	dit	hoofdstuk	zien	hoe	de	grondwet	rond	1798	en	1848	
voornamelijk	gold	als	richtpunt	voor	vernieuwingen	in	het	staatsbestel.	Vanaf	
omstreeks	1887	kwam	de	grondwet	in	rustiger	vaarwater	terecht.	Met	het	ver-
liezen	van	de	betekenis	als	‘strijddocument’	groeide	echter	de	discussie	over	de	
betekenis	van	de	grondwet.	Een	eenduidig	‘spoor	van	Thorbecke’	raakte	daar-
mee	al	aan	het	begin	van	de	twintigste	eeuw	uit	het	zicht.
	 De	sporen	die	in	plaats	daarvan	in	de	eerste	decennia	van	de	twintigste	eeuw	
waren	uitgezet	bleven	ook	na	1945	zichtbaar.	Hoofdstuk	2	belicht	hoe	 in	de	
jaren	na	de	Tweede	Wereldoorlog	een	ogenschijnlijk	moeiteloos	herstel	van	de	
grondwet	samenviel	met	een	golf	aan	vernieuwingsplannen.	Deze	ogenschijn-
lijk	 tegenstrijdige	 situatie,	 opgeteld	 bij	 de	 noodzaak	 tot	 hervorming	 van	 de	
grondwet	met	het	oog	op	de	voormalige	koloniën,	vormde	het	startpunt	van	de	
werkzaamheden	van	de	commissie-Van	Schaik	en	verscheidene	kleinere	com-
missies	 voor	 grondwetsherziening.	Aan	de	hand	 van	 vier	 onderwerpen	gaat	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   17 05-02-13   14:31
18
dit	hoofdstuk	na	hoe	zij	in	deze	omstandigheden	dachten	over	wijziging	van	
de	grondwet.	Enerzijds	gaat	het	daarbij	om	het	vraagstuk	hoe	ver	de	grondwet	
moest	 openstaan	 voor	 vernieuwing.	Behalve	 via	 voorstellen	 voor	 vereenvou-
diging	van	de	grondwettelijke	herzieningsprocedure	kwam	dit	vraagstuk	aan	
de	orde	door	de	gelijktijdig	in	de	commissie-Van	Schaik	en	de	commissie-Van	
Eysinga	besproken	artikelen	over	de	buitenlandse	betrekkingen,	die	ruim	baan	
maakten	voor	de	doorwerking	van	internationale	verdragen	in	Nederland.	An-
derzijds	worden	twee	meer	 inhoudelijke	onderwerpen	gevolgd	die	 in	de	ver-
nieuwingsplannen	een	prominente	plaats	innamen:	de	sinds	kort	in	internati-
onale	verdragen	erkende	sociale	grondrechten	en	de	kwestie	van	de	delegatie	
van	wetgevende	bevoegdheid,	waaraan	een	fundamenteel	debat	over	de	taak-
verdeling	tussen	regering	en	parlement	ten	grondslag	lag.	
	 Waar	het	debat	over	de	grondwet	aan	het	einde	van	de	jaren	vijftig	langzaam	
wegstierf,	pakt	hoofdstuk	3	de	draad	weer	op	bij	de	instelling	van	een	ambte-
lijke	afdeling	Grondwetszaken	en	een	academische	werkgroep-Proeve	in	1963.	
Het	grondwetsvoorstel	dat	deze	ambtenaren	en	hoogleraren	gezamenlijk	voor-
bereidden,	de	in	1966	gepubliceerde	Proeve van een nieuwe grondwet,	kende	twee	
voorname	 doelstellingen.	Het	 eerste	 doel,	 het	 sterk	 inkorten	 van	 de	 grond-
wet	door	het	aantal	bepalingen	terug	te	snoeien,	kreeg	onder	meer	uiting	in	
de	samenvoeging	en	inkorting	van	de	grondwetshoofdstukken	over	de	lagere	
overheden.	Het	 tweede	doel,	de	versterking	van	de	 juridische	waarde	van	de	
grondwet,	vond	met	name	zijn	weerslag	in	het	voorstel	voor	invoering	van	een	
rechterlijk	toetsingsrecht	en	in	de	positie	van	de	(sociale)	grondrechten	in	de	
grondwet.	Behalve	deze	uitwerking	van	beide	doelstellingen	komt	ook	de	kri-
tiek	aan	bod	waarop	de	Proeve-voorstellen in	het	juridische	en	het	maatschap-
pelijke	debat	stuitten.
	 Naast	de	Proeve	ontstond	in	de	jaren	zestig	vanuit	de	politieke	actualiteit	en	
vanuit	de	nieuwe	discipline	van	de	politieke	wetenschappen	een	tweede	spoor	
van	debat	over	 constitutionele	 verandering.	Dit	debat	 richtte	 zich	 in	het	bij-
zonder	op	de	vernieuwing	van	het	kiesstelsel	en	het	systeem	van	regeringsvor-
ming.	Hoofdstuk	4	onderzoekt	aan	de	hand	van	de	commissie-Cals/Donner	
hoe	deze	ideeën	uiteindelijk	leidden	tot	voorstellen	voor	een	grondwetsartikel	
over	de	rechtstreekse	verkiezing	van	een	minister-president.	Daarnaast	belicht	
het	hoofdstuk	hoe	de	plannen	voor	democratisering	ook	uiting	vonden	in	voor-
stellen	voor	nieuwe	grondrechten,	zoals	het	recht	om	te	demonstreren	en	het	
recht	op	openbaarheid	van	overheidsdocumenten.	
	 De	langdurige	discussie	over	een	algehele	grondwetsherziening	vond	een	
eindpunt	in	de	herziening	van	1983.	De	ambtelijke	en	parlementaire	aanloop	
naar	 deze	 herziening,	 die	 in	 totaal	 twaalf	 jaar	 in	 beslag	 nam,	 staat	 centraal	
in	hoofdstuk	5.	De	algehele	herziening	werd	begroet	met	teleurstelling.	Veel	
‘grote’	onderwerpen	die	in	de	voorbije	 jaren	ter	sprake	waren	geweest,	zoals	
de	hervorming	van	het	kiesstelsel,	waren	al	in	1975	door	de	Tweede	Kamer	ver-
worpen.	Aan	de	hand	van	verschillende	onderwerpen	die	in	de	eerdere	hoofd-
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stukken	al	eens	werden	uitgelicht	–	de	grondrechten,	de	lagere	overheden	en	
de	sociale	grondrechten	–	wordt	nagegaan	wat	de	grondwetsherziening	nu	wel	
tot	stand	bracht.	In	het	Besluit	wordt	vanuit	1983	ten	slotte	een	korte	blik	voor-
uit	gericht.
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hoofdstuk 1
Het spoor van Thorbecke:  
de grondwet voor 1945
	
Op het eerste gezicht schijnt een slotsom op het thema ‘toen en nu’ weinig anders te 
kunnen opleveren dan de conclusie, dat de situaties onvergelijkbaar zijn, en dat de 
opvattingen zich onherkenbaar hebben gewijzigd. In zekere zin is die conclusie juist. 
De liberale ‘klapperman-staat’ [nachtwakersstaat, kvl] kennen wij niet meer, de 
onbegrensde eerbied voor de geschreven grondwet wordt al te veel gemist, men hoort 
gerechtvaardigde klachten over de eerbied voor staatsrecht en staatswetenschap – 
ook klachten, soms niet minder gerechtvaardigd, over de onwerkelijkheid van die 
wetenschap zelf. 
En toch! (...) De laatste schrijvers staan vaak dichter bij Thorbecke dan bij jongere 
voorgangers. Het zou een bewijs kunnen zijn dat voor honderd jaren toch de juiste 
toon is aangeslagen, dat inderdaad het bestek niet verkeerd is uitgezet.1
Honderd	 jaar	na	de	befaamde	grondwetsherziening	van	Thorbecke	woog	de	
staatsrechtgeleerde	 A.M.	Donner	 het	 nut	 van	 een	 terugblik	 op	 deze	 herzie-
ning	en	op	de	jaren	die	sindsdien	waren	verstreken.	De	verschillen	tussen	1848	
en	1948	waren	groot,	zo	concludeerde	hij	aan	het	eind	van	een	beschouwing	
over	honderd	 jaar	 staatsrechtwetenschap.	Donner,	 telg	uit	 een	bekend	gere-
formeerd	juristengeslacht	en	destijds	sinds	enkele	jaren	hoogleraar	staatsrecht	
aan	de	Vrije	Universiteit,	had	in	zijn	beschouwing	uiteengezet	hoe	Thorbecke	
als	hoogleraar	én	staatsman	lang	zijn	stempel	op	deze	wetenschapsbeoefening	
had	gezet.	Vanaf	het	einde	van	de	negentiende	eeuw	groeide	echter	de	afstand	
tussen	grondwet	en	staatsrechtbeoefening.	‘De	nieuwe	generatie	graaft	dieper,	
graaft	ook	ónder	de	grondwet’,	zo	beschreef	Donner	de	kritiek	op	de	grond-
wet	waarmee	deze	grotere	afstand	veelal	gepaard	ging.2	Toch	besloot	hij	dat	er	
wel	degelijk	ook	een	zekere	continuïteit	te	bespeuren	was	–	continuïteit	die	een	
bescheiden	eeuwfeest	van	grondwet	en	grondwetsstudie	in	1948	zeker	recht-
vaardigde.
	 De	wijze	waarop	Donner	 de	 continuïteit	 tussen	 1848	 en	 1948	 problema-
tiseerde	sloot	aan	bij	de	historische	opzet	van	de	herdenkingsbundel	waarin	
zijn	beschouwing	verscheen.	Vergeleken	met	de	meeste	terugblikken	en	her-
denkingsartikelen	die	 in	 1948	 ter	gelegenheid	 van	honderd	 jaar	 ‘Thorbecke’	
verschenen	was	 deze	historische	 opzet	 echter	 uitzonderlijk.	 Veelal	 vormden	
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in	deze	feestelijke	redes	en	publicaties	juist	de	overeenkomsten	tussen	beide	
‘grondwetsjaren’	het	uitgangspunt.	De	grondwetsherziening	van	1848	werd,	
vanwege	 de	 invoering	 van	 ministeriële	 verantwoordelijkheid	 en	 van	 directe	
verkiezingen	voor	de	Tweede	Kamer,	gepresenteerd	als	de	eerste	grote	stap	op	
weg	naar	de	democratie.	Afhankelijk	van	de	auteur	werd	daar	vervolgens	aan	
toegevoegd	dat	deze	democratische	weg	in	1917	voltooid	werd	met	de	invoe-
ring	van	het	algemeen	kiesrecht,	of	dat	zij	nog	voltooiing	behoefde.	De	sociaal-
democratische	staatsrechtgeleerde	en	Eerste	Kamervoorzitter	R.	Kranenburg	
bijvoorbeeld	 stelde	dat	de	politieke	democratie	 anno	 1917	wel	was	 voltooid,	
maar	dat	een	economische	democratie	nog	nadere	uitwerking	behoefde.3	En	
minister-president	W.	Drees	greep	zijn	herdenkingsrede	voor	de	Eerste	Kamer	
aan	om	te	wijzen	op	het	belang	van	het	behoud	van	de	democratie	en	de	daarbij	
behorende	geestelijke	vrijheden	–	zaken	die	in	het	jaar	van	de	Berlijnse	blok-
kade	en	de	communistische	machtsovername	in	Tsjechoslowakije	zeker	niet	
meer	als	vanzelfsprekendheid	golden.4	Verschillende	auteurs	ten	slotte	spra-
ken	het	verlangen	uit	naar	een	nieuwe	Thorbecke,	die	de	democratie	opnieuw	
verder	zou	brengen	met	behulp	van	een	grondwetsherziening.5
	 De	voorstellen,	commissies	en	debatten	waarin	dit	verlangen	naar	grond-
wettelijke	 vernieuwing	 resulteerde	 zijn	 onderwerp	 van	 een	 volgend	 hoofd-
stuk.	In	dit	hoofdstuk	worden	allereerst	de	sporen	verkend	van	waaruit	deze	
plannen	en	discussies	vertrokken.	Met	Donner	–	en	met	de	heel	wat	 radica-
ler	geformuleerde	beschouwingen	van	Van	der	Hoeven	uit	de	inleiding	van	dit	
boek	–	vertrekt	dit	hoofdstuk	vanuit	de	vooronderstelling	dat	deze	sporen	geen	
vanzelfsprekende	continuïteiten	vertegenwoordigen.	Vooral	tussen	de	tijd	van	
Thorbecke	en	de	tijd	waarin	de	eigenlijke	analyse	van	dit	boek	begint,	veran-
derde	de	rol	van	de	grondwet	in	het	staatsgebeuren	aanzienlijk.	In	de	tijd	van	
Thorbecke	en	daarvoor,	in	de	tijd	van	de	Bataafse	revolutie,	fungeerde	zij	naar	
een	term	van	de	staatsrechtgeleerde	Douwe-Jan	Elzinga	nog	in	de	eerste	plaats	
als	 ‘strijddocument’.6	Vanaf	het	einde	van	de	negentiende	eeuw	maakte	deze	
hervormende	rol	echter	geleidelijk	plaats	voor	een	meer	complexe	rol,	waarbij	
de	grondwet	gelijktijdig	als	strak	aangesnoerde	dwangbuis	en	als	vrij	in	te	vul-
len	grondvorm	kon	worden	bestempeld.
 
1798 en 1848: de grondwet aLs ‘strijddocUment’
De	eerste	Nederlandse	grondwet	–	wanneer	wij	de	Bataafse	Staatsregeling	van	
1798	 althans	 als	 zodanig	mogen	 beschouwen7	 –	 zag	 het	 levenslicht	 als	 een	
vrucht	van	strijd.	De	invoering	van	deze	Staatsregeling	was	een	direct	gevolg	
van	de	Bataafse	omwenteling,	die	in	1795	het	oude	staatsbestel	van	de	Repu-
bliek	der	Verenigde	Nederlanden	opzij	 zette.	De	grondwet	diende	dus	 in	de	
eerste	plaats	tot	hervorming	van	het	staatsbestel.	Tegelijk	vertegenwoordigde,	
in	de	revolutionaire	geest	die	via	Amerika	en	Frankrijk	over	het	hele	Europese	
continent	 rondblies,	 het	hebben	 van	 een	document	dat	 als	 ‘grondwet’	werd	
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aangeduid	ook	een	waarde	op	zichzelf.	 Juist	deze	grondwet	moest,	wanneer	
het	nieuwe	bestel	eenmaal	gevestigd	was,	middels	de	hierin	vastgelegde	regels	
de	nieuwe	machthebbers	in	toom	houden	en	de	bevochten	vrijheid	verzekeren.
	 Aanvankelijk	zag	het	er	niet	naar	uit	dat	ook	de	Republiek	door	deze	 re-
volutionaire	geest	 zou	worden	aangeraakt.	De	historicus	Wyger	Velema,	die	
veel	 onderzoek	 heeft	 gedaan	 naar	 het	 grondwetsbegrip	 in	 de	 Bataafse	 tijd,	
wijst	op	het	voorbeeld	van	de	jurist	en	revolutionair	Pieter	Paulus.	In	1796	zou	
deze	 vooraanstaande	 revolutionair	de	Nationale	Vergadering	openen	met	de	
oproep	om	het	volk	‘eindelijk	eene	constitutie	te	bezorgen’.	Twee	decennia	eer-
der,	in	1775,	had	diezelfde	Paulus	echter	nog	vol	lof	geschreven	over	de	Unie	
van	Utrecht,	het	 verdrag	uit	 1579	dat	gold	als	 ‘constitutie’	 van	de	Republiek	
der	Zeven	Verenigde	Nederlanden.	Bij	die	gelegenheid	had	Paulus	de	Unie	van	
Utrecht	geprezen	als	‘de	eenige	Grondwet’	van	de	Republiek.8	In	termen	van	
het	ancien régime	van	de	oude	Republiek	duidde	het	begrip	‘grondwet’	dan	ook	
vóór	alles	op	een	fenomeen	dat	zich	op	het	verleden	richtte.	‘Constitutie’	gold	
als	verzamelbegrip	voor	het	in	een	bepaalde	samenleving	bestaande	geheel	van	
bestaande	instellingen,	regels,	gewoontes	en	gebruiken.	Net	als	de	constitutie	
van	een	menselijk	lichaam	werd	de	‘politieke’	constitutie	gezien	als	een	soort	
natuurlijke	orde,	die	historisch	gegroeid	was.9
	 In	de	jaren	tussen	1775	en	1796	kantelde	het	grondwetsbegrip	van	Paulus	
en	andere	bewonderaars	 van	de	Unie	 van	Utrecht	echter	 radicaal.	Algemeen	
heerste	in	de	Republiek	van	de	late	achttiende	eeuw	een	geest	van	verval.	Econo-
mische	stagnatie	en	het	noodlottige	verloop	van	de	Vierde	Engels-Nederlandse	
Oorlog	die	 tussen	1780	en	1784	werd	uitgevochten	maakten	duidelijk	dat	de	
Republiek	haar	status	van	wereldmacht	uit	de	Gouden	Eeuw	had	verloren.	Tijd-
genoten	zoals	de	Zeeuwse	burgemeesterszoon	Paulus	zochten	de	oorzaak	van	
dit	verval	in	toenemende	mate	bij	de	bestaande	politieke	structuur.	Hun	studies	
naar	de	ondoorzichtige	gewoonten	die	als	‘recht’	werden	beschouwd	brachten	
aan	het	licht	dat	de	machthebbers	hun	constitutionele	plichten	niet	goed	na-
leefden.	Enkele	 jaren	na	Paulus’	 voorzichtige,	 inventariserende	commentaar	
op	de	Unie	van	Utrecht	volgden	dan	ook	beroemde	pamfletten	als	het	tweede-
lige	Grondwettige Herstelling	uit	1784	en	1786	die	de	machthebbers	–	vooral	stad-
houder	Willem	v	en	de	kliek	van	hem	welgezinde	regenten	–	opriepen	tot	een	
betere	naleving	van	de	bestaande	constitutie.10	
	 Geleidelijk	groeiden	de	kritische	beschouwingen	van	deze	hervormingsge-
zinde	pamfletschrijvers	uit	de	Republiek	–	die	zichzelf	patriotten	noemden	–	
uit	tot	plannen	voor	een	nieuwe	grondwet.	Daarbij	vonden	zij	inspiratie	in	de	
meer	 theoretische	studies	van	Franse	Verlichtingsfilosofen	als	Montesquieu,	
die	in	zijn	bestudering	van	de	Engelse	constitutie	op	zoek	was	gegaan	naar	de	
meer	universele	principes	achter	de	moderne	staat.11	In	de	Amerikaanse	staten	
die	zich	in	1776	van	het	Britse	koninkrijk	afscheidden	was	te	zien	geweest	dat	
de	abstracte	ideeën	van	deze	Verlichtingsdenkers	ook	daadwerkelijk	in	praktijk	
gebracht	konden	worden.	Een	‘constitutie’	was	sinds	de	Amerikaanse	revolu-
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tie	niet	per	definitie	meer	aan	het	verleden	gebonden.	Integendeel,	volgens	de	
beschrijving	van	de	‘beroepsrevolutionair’	Thomas	Paine,	die	de	revoluties	in	
de	Verenigde	Staten	en	later	die	in	Frankrijk	van	nabij	meemaakte,	moest	een	
grondwet	geschreven	zijn	en	door	het	volk	zijn	goedgekeurd,	een	verklaring	
van	grondrechten	bevatten	en	de	grenzen	en	structuur	van	de	overheidsmacht	
aangeven.	Alleen	dan,	zo	stelde	Paines	The rights of man	(1791-1792),	was	van	
een	werkelijk	moderne	constitutie	sprake.12
	 Aanvankelijk	hadden	de	patriotten	graag	benadrukt	dat	de	oude,	in	het	ver-
leden	gewortelde	constitutie	van	de	Republiek	zich	ver	verhief	boven	de	Franse	
theorieën	en	de	Amerikaanse	praktijk.13	Maar	toen	in	1787	de	patriottenbewe-
ging	hard	werd	neergeslagen	door	een	orangistische	contrarevolutie,	vervaagde	
het	geloof	in	de	mogelijkheid	tot	herstel	van	de	bestaande	constitutie.	Veel	patri-
otten	vluchtten	naar	Frankrijk,	waar	zij	inspiratie	vonden	in	de	discussies	en	al	
snel	ook	in	de	revolutie	die	daar	voor	hun	ogen	plaatsvond.	Gelijktijdig	met	hun	
bondgenoten	binnen	de	Republiek,	die	zich	vanwege	de	repressie	vooral	bin-
nen	besloten	genootschappen	over	de	politieke	situatie	bogen,	ontwikkelden	de	
gevluchte	‘Bataven’	ideeën	over	een	toekomstig	staatsbestel	waarin	vrijheid	en	
gelijkheid	net	als	in	Frankrijk	voorop	moesten	staan	en	de	natie	soeverein	was.14	
Deze	plannen	vormden	de	opmaat	voor	het	nieuwe	grondwetsbegrip	dat	in	de	
Nationale	Vergadering	van	1	maart	1796	door	Pieter	Paulus	werd	verwoord	in	
diens	oproep	om	het	volk	‘eindelijk	eene	constitutie	te	bezorgen’.
	 Die	constitutie	was	in	elk	opzicht	vrucht	van	een	revolutie.	De	omwenteling	
zelf	was	snel	gegaan.	Stadhouder	Willem	v	was	in	reactie	op	de	binnenvallende	
Franse	troepen	naar	Engeland	gevlucht,	waarop	de	revolutionairen	die	zich	in	
de	voorbije	jaren	in	Frankrijk	of	binnen	de	Republiek	hadden	schuilgehouden	
de	 Bataafse	 Republiek	 hadden	 uitgeroepen.	 Terwijl	 het	 volk	 rond	 de	 inder-
haast	 aangevoerde	 vrijheidsbomen	 danste,	 droegen	 de	 zittende	 bestuurders	
in	steden	en	Staten	hun	posten,	in	afwachting	van	verkiezingen,	over	aan	de	
provisionele	vertegenwoordigers	van	de	revolutie.	Gezamenlijk	maakten	deze	
gewestelijke	vertegenwoordigers	plannen	voor	de	verkiezing	van	een	Nationale	
Vergadering,	die	een	grondwet	moest	gaan	opstellen.
	 Het	voornemen	voor	een	nieuwe	grondwet	vond	brede	weerklank	in	de	vele	
brochures,	pamfletten	en	kranten	die	direct	na	het	vertrek	van	de	stadhouder	
in	alle	windstreken	van	het	land	verschenen.	In	druk	en	op	straten	en	pleinen	
werd	volop	over	de	nieuwe	staatsvorm	gediscussieerd.	Geïnspireerd	door	de	
resultaten	van	de	Amerikaanse	en	Franse	revoluties	werden	voorstellen	verde-
digd	die	uiteenliepen	van	de	vestiging	van	een	eenheidsstaat	tot	het	behoud	van	
de	federatie,	en	van	pleidooien	voor	volkssoevereiniteit	tot	voorstellen	voor	een	
meer	gematige	democratie.	Terwijl	de	vele	mogelijkheden	al	snel	 leidden	tot	
verdeeldheid	tussen	de	verschillende	groepen	die	zich	rond	een	unitaristisch	
of	 juist	 federalistisch,	moderaat,	republikeins	of	radicaal	standpunt	verenig-
den,	mondden	de	besprekingen	in	de	Nationale	Vergadering	in	mei	1797	uit	in	
een	Ontwerp	van	Constitutie.	Het	Ontwerp,	dat	als	compromis	tussen	de	ver-
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schillende	groepen	en	standpunten	was	uitgegroeid	tot	een	document	van	918	
artikelen,	kwam	vanwege	zijn	omvang	al	snel	bekend	te	staan	als	het	‘Dikke	
Boek’.15
	 In	het	Ontwerp	van	Constitutie	waren	de	door	Paine	beschreven	principes	
voor	een	moderne	grondwet	allemaal	in	meer	of	mindere	mate	terug	te	vinden.	
Met	zijn	vele	artikelen	beantwoordde	het	Ontwerp	in	de	eerste	plaats	aan	het	
streven	naar	rechtszekerheid,	een	belangrijke	voorwaarde	voor	het	vrijheids-
ideaal	dat	de	revolutionairen	nastreefden.	Met	zijn	uitgebreide	regelingen	van	
alles	dat	met	het	nationale	bestuur	 te	maken	had	evenals	 rechten	en	kiesre-
gels	moest	het	Ontwerp	een	einde	maken	aan	de	‘privilegien,	gewoontes,	in-
kruipselen	en	usurpatiën’	die	gezamenlijk	de	oude	‘constitutie’	vormden.16	Ten	
tweede	voorzag	het	Ontwerp	in	een	begrenzing	van	de	overheidsmacht.	Aan-
vankelijk	hadden	patriotten	verdedigd	dat	in	de	oude	Republiek,	in	vergelijking	
tot	veel	andere	staten,	een	scheiding	van	machten	al	zeer	behoorlijk	geregeld	
was.17	Onvrede	over	de	positie	 van	de	stadhouder	 leidde	er	 echter	 toe	dat	 in	
het	Ontwerp,	voortbouwend	op	Montesquieus	 trias politica,	de	scheiding	tus-
sen	het	wetgevende	‘Vertegenwoordigend	Lichaam’	en	de	uitvoerende	‘Staats-
raad’18	gedetailleerd	werd	vastgelegd.	Ook	 ten	aanzien	van	de	derde	eis,	een	
verklaring	van	mensenrechten,	vormde	het	Ontwerp	een	breuk	met	de	oude,	in	
de	Republiek	al	vrij	progressieve	orde.	Het	Ontwerp	onderscheidde	zich	onder	
meer	door	de	nadruk	die	zij	middels	‘sociale	grondrechten’	legde	op	het	ge-
lijkheidsbeginsel,	dat	een	einde	moest	maken	aan	de	standenmaatschappij.19	
Bovendien	transformeerde	het	Ontwerp	de	grondrechten,	die	deels	ook	al	in	de	
oude	constitutie	bestonden,	door	opneming	in	een	geschreven	grondwet	van	
natuurrechten	tot	burgerrechten,	die	binnen	en	door	de	maatschappij	gehand-
haafd	moesten	worden.20	
	 De	belangrijkste	vernieuwing	tenslotte	was	de	wijze	waarop	de	burgers	be-
trokken	werden	bij	het	 landsbestuur.	Als	kernwaarde	van	de	revolutie	 lag	de	
volkssoevereiniteit	ten	grondslag	aan	alle	andere	discussies	die	over	de	nieuwe	
grondwet	en	haar	uitwerking	werden	gevoerd,	of	het	nu	de	regeling	van	het	
stemrecht,	 de	 eenheidsstaat	 of	 de	 inrichting	 van	 de	 verschillende	 machten	
betrof.	Ten	aanzien	van	de	grondwet	zelf	presenteerden	de	opstellers	van	het	
Ontwerp	uitgebreide	regels	over	een	ter	goedkeuring	van	het	Ontwerp	te	orga-
niseren	referendum.	Voor	het	eerst	zou	hiermee	het	aloude	impliciete	contract	
tussen	vorst	en	volk,	dat	volgens	theoretici	ook	al	aanwezig	was	in	de	consti-
tuties	van	het	ancien régime,	ook	echt	expliciet	worden	gesloten	door	een	groep	
van	zelfstandige	individuen.21	
	 Toen	in	mei	1797	het	Ontwerp	van	Constitutie	met	een	ongekende	publici-
teitscampagne	in	een	referendum	aan	deze	individuen	werd	voorgelegd,	werd	
deze	echter	resoluut	afgewezen.22	Het	Ontwerp,	dat	gezien	de	grote	tegenstel-
lingen	in	de	Nationale	Vergadering	niet	meer	was	dan	een	compromis	tussen	
het	beginsel	 van	 volkssoevereiniteit	 en	de	andere	eisen	die	het	besturen	 van	
de	nieuwe	republiek	stelde,	ging	veel	kritische	burgers	niet	 ver	genoeg.	Een	
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tweede	grondwetsontwerp,	dat	na	een	staatsgreep	in	januari	1798	verrassend	
snel	gepresenteerd	werd,	verenigde	 in	april	 1798	wel	een	grote	meerderheid	
van	het	–	overigens	van	politieke	tegenstanders	gezuiverde	–	kiezerscorps	ach-
ter	zich.23	En	dus	kon	de	preambule	van	deze	in	tweede	instantie	aangenomen	
Staatsregeling	in	1798	op	revolutionaire	wijze	verklaren	dat	‘[h]et	Bataafsche	
volk	(...)	verklaart	de	navolgende	stellingen	als	de	wettigen	grondslag	waarop	
het	zyne	staatsregeling	vestigt	(...)’.24	
	 De	 revolutionaire	Staatsregeling	moest	al	 in	 1801	wijken	voor	een	nieuwe	
grondwet,	die	naar	Frans	voorbeeld	een	sterker	uitvoerend	bewind	introduceer-
de.	In	1805	en	1806	volgden	met	de	vestiging	van	een	eenhoofdig	bewind	res-
pectievelijk	van	het	koninkrijk	Holland	onder	 leiding	van	Lodewijk	Napoleon	
wederom	nieuwe	grondwetten,	totdat	in	1810	de	inlijving	van	het	koninkrijk	bij	
het	Franse	keizerrijk	een	einde	maakte	aan	de	Bataafse	zelfstandigheid.	Lang-
zamerhand	vervaagden	de	elementen	die	in	1798	nog	als	essentieel	golden	voor	
een	moderne	grondwet.	De	volksraadpleging	kreeg	bijvoorbeeld	steeds	minder	
betekenis.	Al	in	1801,	toen	het	volk	na	een	staatsgreep	een	nieuwe	constitutie	ter	
goedkeuring	werd	voorgelegd,	toonde	een	lage	opkomst	dat	veel	burgers	zich	
niet	meer	werkelijk	betrokken	 voelden	bij	 alweer	 een	 staatshervorming.25	De	
Constitutie	van	1805	werd	nog	wel	aan	het	volk	voorgelegd,	maar	vond	slechts	
een	zeer	beperkte	 respons;	zijn	opvolger	 van	 1806	werd	slechts	 ter	goedkeu-
ring	voorgelegd	aan	een	volksvertegenwoordiging	die	alleen	nog	in	naam	het	
volk	vertegenwoordigde.26	Bovendien	was	datgene	wat	er	aan	de	bevolking	werd	
voorgelegd	steeds	minder.	Na	de	918	artikelen	van	het	‘Dikke	Boek’	kenden	de	
constituties	van	1805	en	1806	nog	maar	85	respectievelijk	79	bepalingen.	
	 De	gebeurtenissen	na	 1813	 toonden	dat,	ondanks	deze	 afkalving	 van	het	
ideaal	van	1798,	het	idee	van	een	geschreven	grondwet	als	minimumeis	voor	
een	moderne	staat	zich	blijvend	in	de	geest	van	de	Nederlandse	staats(her)vor-
mers	had	geworteld.	Ogenschijnlijk	was	de	 revolutie	 in	1813	ver	weg.	Nadat	
Napoleon	 Bonaparte	 door	 een	 Russisch-Pruisisch-Oostenrijkse	 coalitie	 was	
verslagen	en	gevangengezet,	was	in	de	Nederlanden	een	telg	uit	het	geslacht	
van	 Oranje	 teruggekeerd.	 Met	 hem	 trokken	 oude	 ‘regenten’,	 onder	 wie	 de	
sinds	de	revolutie	van	1795	ambteloos	geworden	bestuurder	en	orangist	G.K.	
van	Hogendorp,	opnieuw	aan	de	touwtjes.27	Onder	de	eerder	nog	zo	hervor-
mingsgezinde	Nederlanders	domineerde	nu	bovendien	de	behoefte	aan	rust	en	
degelijkheid.	Toch	legden	de	nieuwe	hoofdrolspelers	een	verrassend	moderne	
belangstelling	voor	een	nieuwe	grondwet	aan	de	dag.	Van	Hogendorp,	die	per	
brief	de	zoon	van	de	laatste	stadhouder,	prins	Willem	Frederik,	had	uitgeno-
digd	om	terug	te	keren	naar	zijn	vaderland,	had	de	jaren	die	aan	deze	terugkeer	
voorafgingen	gevuld	met	het	uitwerken	van	diverse	schetsen	voor	een	nieuwe	
grondwet.28	Eenmaal	terug	in	Nederland	hield	diezelfde	Willem	Frederik	zijn	
onderdanen	 bovendien	 voor	 de	 kroon	 niet	 te	 willen	 aanvaarden	 dan	 ‘onder	
waarborging	eener	wijze	constitutie,	welke	uw	vrijheid	tegen	volgende	moge-
lijke	misbruiken	verzekert.’29
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	 Een	kleine	maand	na	zijn	terugkeer	benoemde	‘Willem	den	Eersten,	sou-
verein	vorst	der	Nederlanden’	Van	Hogendorp	tot	voorzitter	van	de	commissie	
die	een	nieuwe	grondwet	moest	ontwerpen.30	Het	voorstel	dat	Van	Hogendorp	
en	de	dertien	andere	commissieleden	na	ruim	twee	maanden	intensief	verga-
deren	aan	de	vorst	presenteerden,	beantwoordde	slechts	ten	dele	aan	de	eisen	
die	in	de	Bataafse	tijd	als	cruciaal	hadden	gegolden	voor	een	moderne	grond-
wet.	De	pretentie	om	alle	recht	op	schrift	te	stellen	was	verdwenen.	Het	grond-
wetsontwerp	van	Van	Hogendorp,	die	meer	voelde	voor	het	oude,	historische	
constitutiebegrip	dan	voor	de	‘theorie’	van	1798,	telde	slechts	146	artikelen.31	
Een	scheiding	van	machten	was	in	het	ontwerp	wel	aanwezig,	maar	heel	wat	
minder	strikt	dan	in	de	Staatsregeling	van	1798.	En	ook	de	grondrechten	wer-
den,	net	als	voor	1798,	weer	grotendeels	overgelaten	aan	het	als	vanzelfspre-
kend	ervaren	natuurrecht.32	Een	compromis	tussen	oude	en	Bataafse	tradities	
tot	slot	vormde	de	wijze	waarop	het	‘volk’	zich	over	de	nieuwe	grondwet	mocht	
uitspreken.	Op	29	maart	1814	werd	het	ontwerp	van	de	commissie	in	de	Am-
sterdamse	Nieuwe	Kerk	voorgelegd	aan	een	vergadering	van	zeshonderd	(wel-
gestelde)	burgers	die	 volgens	de	 verlicht-aristocratische	 ideeën	van	Van	Ho-
gendorp	de	natie	in	haar	beste	vorm	‘vertegenwoordigden’.	Pas	nadat	zij	met	
een	ruime	meerderheid	de	nieuwe	‘Grondwet	voor	het	Koninkrijk	der	Neder-
landen’	hadden	goedgekeurd,	kon	deze	door	Willem i	worden	afgekondigd.33	
	 Met	dit	stukje	politiek	theater,	dat	in	1815	vanwege	de	samenvoeging	van	de	
Noordelijke	en	de	Zuidelijke	Nederlanden	nog	eens	werd	herhaald,	stond	de	
nieuwe	Grondwet	ver	af	van	het	‘strijddocument’	dat	de	Bataafse	Staatsrege-
ling	in	1798	was	geweest.34	 In	de	 jaren	die	volgden	zou	koning	Willem i	ge-
leidelijk	een	steeds	zelfstandiger	koers	 varen	 ten	opzichte	 van	de	grondwet.	
Wanneer	critici	erop	wezen	dat	zijn	beleid	in	strijd	was	met	bijvoorbeeld	de	in	
de	grondwet	vastgelegde	persvrijheid	of	de	scheiding	van	Kerk	en	staat,	wezen	
de	koning	en	zijn	sympathisanten	op	diens	bijzondere	positie	ten	opzichte	van	
de	grondwet.	Zij	vergeleken	de	Nederlandse	grondwet	met	de	Franse,	‘geoct-
royeerde	grondwet’,	die	de	teruggekeerde	Franse	koning	Lodewijk	xviii	van	
Bourbon	in	1814	aan	zijn	volk	had	geschonken.35	In	de	Nederlanden	bleef	de	
term	 ‘octrooi’	 omstreden.	Niettemin	 verdedigde	Willem	 i,	 toen	hij	 eenmaal	
stevig	op	de	troon	zat,	zijn	souvereiniteit	binnenskamers	wel	met	het	argument	
dat	ook	zijn	Koningschap	aan	de	grondwet	vooraf	ging.36
	 Toch	vormde	de	grondwet	van	1815,	net	als	eerder	de	ongeschreven	‘consti-
tutie’	van	de	oude	Republiek,	een	dankbare	opstap	naar	kritiek.	De	aanduiding	
van	deze	grondwet	als	‘loutere	vorm’,	zoals	Thorbecke	haar	in	1839	omschreef,	
zou	dan	wel	 in	het	Nederlandse	geheugen	beklijven,	voor	veel	critici	van	het	
bewind	van	Willem i	ging	deze	zeker	niet	op.37	In	periodieken	en	petities	herin-
nerden	kritische	burgers	hun	vorst,	met	de	grondwet	in	de	hand,	aan	zijn	plich-
ten	ten	opzichte	van	het	volk.	De	plechtigheid	in	de	Amsterdamse	Nieuwe	Kerk	
toonde	in	de	ogen	van	deze	critici	juist	dat	de	grondwet	uiteindelijk	een	verdrag	
vormde	tussen	vorst	en	‘volk’-	een	verdrag	waaraan	ook	de	Koning	zich	moest	
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houden.38	Daarnaast	ontsponnen	zich,	onder	 aanvoering	 van	nota	bene	Van	
Hogendorp,	 voorzichtige	discussies	over	de	wijze	waarop	de	onschendbaar-
heid	van	de	Koning	moest	worden	uitgelegd.	De	bestaande	grondwet	vormde	
daarbij	het	 vertrekpunt	 voor	pleidooien	 voor	de	 invoering	 van	een	 vorm	van	
ministeriële	verantwoordelijkheid,	waardoor	het	zelfstandige	optreden	van	de	
Koning	kon	worden	ingetoomd.39
	 Toen	in	november	1830	de	Zuidelijke	Nederlanden	zich	van	het	koninkrijk	
afscheidden	leek	voor	de	Noordelijke	Nederlanders	het	moment	aangebroken	
om	de	discussies	over	herstel	en	vernieuwing	van	de	grondwet	om	te	zetten	in	
daden.	Aanvankelijk	 leek	een	snelle	grondwetsherziening	aanstaande.	Voor-	
en	 tegenstanders	 van	 de	 verdragsopvatting	 discussieerden	 over	 de	 vraag	 of	
een	nieuwe	grondwet	noodzakelijk	was	nu	de	samenstelling	van	het	volk	zich	
had	gewijzigd.40	Een	grondwetscommissie	werd	ingesteld	om	zich	te	buigen	
over	de	gevolgen	van	de	scheiding.	Maar	toen	deze,	tegen	haar	uitdrukkelijke	
opdracht	in,	ook	adviseerde	over	de	grondwettelijke	gebreken	die	sinds	1815	
kritiek	 hadden	 ondervonden	 –	 de	 tienjaarlijkse	 begrotingsbehandeling,	 het	
kiesstelsel	en	het	ontbreken	van	ministeriële	verantwoordelijkheid	–	legde	de	
koning	het	advies	naast	zich	neer.41	Een	alternatieve	 suggestie	 van	het	 voor-
malige	Tweede	Kamerlid	E.	Canneman	om	het	volk	een	nieuwe	grondwet	 te	
‘schenken’	bleek	niet	alleen	vanwege	de	vooruitstrevende	inhoud	maar	vooral	
ook	vanwege	het	octrooi-karakter	eveneens	weinig	opportuun.42	Ondertussen	
weigerde	Willem i de	zelfstandigheid	 van	België	 te	 erkennen.	De	 verwachte	
grondwetsherziening	belandde	op	de	lange	baan.
	 Pas	in	1839	opende	de	ondertekening	van	het	vredesverdrag	met	België	op-
nieuw	het	 uitzicht	 op	 een	 grondwetsherziening.	De	 volhardingspolitiek	 van	
koning	Willem i had	met	de	negen	 jaar	durende	mobilisatie	niet	 alleen	een	
flink	gat	 in	de	staatsbegroting	geslagen,	maar	ook	de	onvrede	 in	de	Tweede	
Kamer	en	daarbuiten	zozeer	aangewakkerd	dat	deze	uiteindelijk	 een	grond-
wetsherziening	wist	af	 te	dwingen.43	Deze	grondwetsherziening,	die	 in	1840	
tot	stand	kwam,	slaagde	er	niet	in	het	verlangen	naar	werkelijke	hervormingen	
te	stillen.	De	invoering	van	strafrechtelijke	ministeriële	verantwoordelijkheid	
was	voor	Willem i weliswaar	aanleiding	om	zijn	 troon	over	 te	dragen,	maar	
voor	de	hervormingsgezinde	politici	en	pamfletschrijvers	voldeed	deze	al	lang	
niet	meer.	De	hervormers,	die	zich	steeds	vaker	met	de	naam	liberalen	tooiden,	
hadden	al	in	1831	gezien	hoe	de	Belgische	grondwetgevers	op	het	terrein	van	
de	ministeriële	verantwoordelijkheid	en	van	het	kiesstelsel	heel	wat	vooruit-
strevender	oplossingen	hadden	gekozen.	De	herziening	van	1840	werkte	dan	
ook	vooral	als	prikkel	om	het	publieke	debat	over	de	grondwet	verder	op	 te	
voeren.44
	 Uiteindelijk	kreeg	de	binnenlandse	hervormingsbeweging	pas	de	wind	in	
de	zeilen	door	buitenlandse	druk.45	Het	waren	immers	de	revoluties	die	zich	in	
1848	vanuit	Parijs	naar	onder	meer	Wenen	en	Berlijn	verspreidden	die,	opgeteld	
bij	de	hongeroproeren	en	opstootjes	in	eigen	land,	Willem ii bewogen	tot	de	
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legendarische	nacht	waarin	hij	van	politieke	kleur	verschoot.	Eenmaal	als	libe-
raal	ontwaakt	riep	de	koning	vervolgens	de	inmiddels	onbetwiste	aanvoerder	
van	de	constitutionele	hervormers	bij	zich:	J.R.	Thorbecke.	Deze	Leidse	hoog-
leraar	staatsrecht	had	in	1840	met	een	Proeve van herziening der grondwet volgens 
de Aantekening van mr. J.R. Thorbecke	de	publieke	discussie	over	de	grondwets-
herziening	aangewakkerd	en	vervolgens	in	1844,	als	lid	van	de	Tweede	Kamer,	
nog	eens	olie	op	het	vuur	gegooid	door	samen	met	acht	geestverwanten	het	
zogenaamde	Negenmannenvoorstel	in	te	dienen.46	In	maart	1848	kreeg	Thor-
becke	dan	eindelijk	de	opdracht	om	met	een	commissie	een	ontwerp	voor	een	
grondwetsherziening	voor	te	bereiden.	Toen	de	in	een	maand	tijd	voorbereide	
commissievoorstellen	in	het	parlement	niet	direct	op	instemming	konden	re-
kenen,	oefende	de	koning	druk	uit	om	de	herzieningsvoorstellen,	met	enige	
wijzigingen,	toch	te	doen	goedkeuren.	Zo	belandde	de	herziening	nog	voor	de	
herfst	in	het	Staatsblad.
	 Met	de	herziening	van	1848	was	voor	de	 tweede	maal	 in	de	Nederlandse	
geschiedenis	een	grondwet	met	succes	als	‘strijddocument’	ingezet.	De	‘strijd’	
bevond	zich	ditmaal	wel	meer	onder	de	oppervlakte.	In	plaats	van	een	geheel	
nieuwe	grondwet	zagen	de	Nederlanders	in	1848	slechts	wijzigingen	in	acht-
tien	 artikelen	 van	 de	 bestaande	 grondwet	 tegemoet.	 De	 hervormers	 namen	
bovendien	uitdrukkelijk	afstand	van	de	‘theorie’,	die	in	conservatieve	kringen	
gold	als	vrucht	van	de	revolutie	en	dus	als	‘on-Nederlands’.47	Zijn	vaardigheden	
als	politicus	en	filosoof	verenigend	verdedigde	Thorbecke	zijn	grondwetsar-
beid	dan	ook	met	een	beroep	op	het	‘organisch	ontwikkelingsproces’	waaraan	
de	maatschappij	volgens	zijn	geschiedopvatting	onderworpen	was.48	
	 Toch	 werd	 de	 grondwet	 in	 1848	 wel	 degelijk	 bedoeld	 om	 vernieuwing	
te	brengen,	en	de	machtsuitoefening	op	basis	van	gewoonten	en	 tradities	 te	
beteugelen.	Dit	is	al	terug	te	zien	in	de	tweede	ambitie	die	het	rapport	van	de	
grondwetscommissie	formuleerde.	Na	het	vooral	door	het	liberale	streven	naar	
een	vrij	politiek,	maatschappelijk	en	economisch	leven	geïnspireerde	ideaal	om	
in	de	grondwet	een	‘beginsel	van	leven	en	wasdom’	te	zien,	had	zij	als	tweede	
ideaal	geformuleerd	dat	de	grondwet	een	‘beginsel	van	orde’	moest	zijn.49	Aan	
het	eerste	ideaal	verbond	de	commissie	de	invoering	van	direct	kiesrecht	en	van	
de	openbaarheid	van	vergadering,	en	de	hervorming	van	de	vertegenwoordi-
ging	op	provinciaal	en	gemeentelijk	niveau	die	voor	politieke	betrokkenheid	
van	de	burger	zorgen,	terwijl	de	opneming	van	rechten	op	het	terrein	van	on-
derwijs,	godsdienst	en	vereniging	diens	vrijheid	in	het	maatschappelijk	leven	
moesten	verzekeren.	Als	het	voornaamste	recept	voor	orde	schreef	de	grond-
wetscommissie	de	 invoering	 van	politieke	ministeriële	 verantwoordelijkheid	
voor.	Daarnaast	legden	verschillende	nieuwe	opdrachten	voor	de	wetgever	vast	
hoe	de	taken	tussen	wet	en	bestuur	verdeeld	moesten	worden.	Wettelijke,	door	
de	volksvertegenwoordiging	goedgekeurde,	regelingen	moesten	de	plaats	in-
nemen	van	de	besluitenregering	die	Willem i in	praktijk	vanaf	1818	had	geves-
tigd.	50	Thorbecke	omschreef	dit	in	zijn	toelichting	op	het	grondwetsontwerp	
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als	de	uitbreiding	van	de	‘heerschappij	der	wet’.51	
	 In	 de	 jaren	 na	 1848	 werden	 de	 rechtsstatelijke	 ambities	 van	 de	 nieuwe	
grondwet	geleidelijk	 in	praktijk	gebracht.	Thorbecke	zelf	mocht	 in	1849,	als	
leider	van	het	eerste	na	directe	verkiezingen	gevormde	kabinet,	de	in	de	grond-
wet	aangekondigde	wetten	gaan	uitwerken.	Na	de	beroemde	woorden	‘wacht	
op	onze	daden’	–	en	enig	oponthoud	door	partijpolitieke	strijd	–	begonnen	de	
liberalen	met	de	aanleg	en	uitbreiding	van	een	groot	net	van	wetten.	Op	het	ter-
rein	van	onder	andere	het	onderwijs,	de	gemeenten,	het	kiesrecht	en	de	kolo-
niën	schiepen	nieuwe	wetten	de	beloofde	orde	en	ruimte	voor	het	maatschap-
pelijk	leven.52	De	grondwet	gaf	ook	de	grenzen	aan	voor	discussies	over	andere	
politieke	kwesties,	zoals	het	debat	over	het	herstel	van	de	bisschoppelijke	hië-
rarchie	dat	rond	1853	voor	felle	politieke	en	maatschappelijke	strijd	zorgde.53	
En	wanneer	niet	de	inhoud	van	de	politiek,	maar	haar	eigen	regels	onderwerp	
van	conflict	werden,	zoals	 in	de	 strijd	 tussen	parlement	en	 regering	over	de	
afkeuring	van	begrotingen	in	de	jaren	1866-1868	die	leidde	tot	het	ontstaan	van	
de	ongeschreven	vertrouwensregel,	gold	de	‘geest	van	de	grondwet’	eveneens	
als	leidraad.54
	 De	 ‘constitutionele	politiek’55	 in	het	Haagse	parlement	werd	geflankeerd	
door	een	grote	nadruk	op	het	geschreven	recht	in	de	rechtspraak.	In	een	op-
zienbarend	arrest	stelde	de	Hoge	Raad	 in	1879	vast	dat	de	 ‘heerschappij	der	
wet’	 de	 eerdere	 besluitenregering	 van	Willem i definitief	 had	 vervangen.	 In	
grote	lijnen	bepaalde	het	arrest,	dat	volgde	uit	een	dispuut	over	de	zeggenschap	
over	een	krankzinnigengesticht	in	de	duinen	van	Bloemendaal,	dat	de	regering	
slechts	over	regelgevende	bevoegdheden	kon	beschikken	wanneer	deze	haar	
door	of	via	de	grondwet	waren	toegekend.	Kon	de	regering	tot	1879	zelfstandig	
‘besturen’,	tenzij	de	wetgever	een	taakgebied	naar	zich	toe	trok;	na	dat	jaar	lag	
het	primaat	bij	de	wetgever,	die	vervolgens	naar	eigen	inzicht	opdrachten	aan	
de	regering	kon	verstrekken.	Met	deze	omslag,	die	in	1887	met	enige	aanpas-
singen	 in	de	grondwet	werd	vastgelegd,	werd	de	burger	ervan	verzekerd	dat	
zonder	de	 instemming	 van	het	parlement	geen	 inbreuk	op	zijn	 vrijheid	kon	
worden	gemaakt.56
	 De	ontwikkelingen	in	het	Haagse	parlement	en	in	de	rechtspraak	werden	
tenslotte	ook	weerspiegeld	door	een	groeiende	aandacht	voor	het	geschreven,	
‘positieve’	recht	in	wetenschappelijke	kring.	Thorbecke	had	in	1839	met	zijn	
Aanteekening op de grondwet	de	staatsrechtwetenschap	op	het	spoor	gezet	van	de	
kritische	bestudering	van	het	eigen,	geldend	staatsrecht.57	Na	1848	groeide	zijn	
commentaarmethode,	waarbij	hij	onder	invloed	van	Duitse	Historische	School	
het	 geschreven	 recht	 vooral	 uitlegde	 als	 historisch-maatschappelijk	 proces,	
uit	 tot	de	dominante	methode.	Thorbecke	vond	navolging	van	onder	andere	
de	Leidse	hoogleraar	J.Th.	Buys,	die	gevreesd	werd	om	zijn	scherpe	commen-
taren	op	de	politieke	praktijk	 in	de	kolommen	van	De Gids.58	Maar	ook	 in	de	
talrijke	proefschriften	die	in	de	tweede	helft	van	de	negentiende	eeuw	werden	
geschreven	over	actuele	staatsrechtelijke	kwesties	als	het	begrotingsrecht	en	
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het	 grondwettelijke	 toetsingsverbod	 vond	 de	 zogenaamde	 ‘positivistische’	
stroming	in	het	staatsrecht	zijn	weerklank.	In	de	definitie	van	wat	‘recht’	was	
stond	voor	deze	stroming	het	geschreven	recht	centraal,	doorgaans	aangevuld	
met	een	historische	invulling	van	de	‘bedoeling’	van	de	wetgever	waar	dit	ge-
schreven	recht	ontbrak.59
	 De	uitwerking	die	de	grondwetsherziening	van	1848	vond	in	de	nieuwe	wet-
geving	en	politieke	omgangsvormen,	in	de	rechtspraak	en	in	de	rechtsweten-
schap	zorgden	voor	een	sterke	verankering	van	de	‘heerschappij	der	wet’	in	de	
samenleving.	Als	vernieuwend	strijddocument	verloor	de	grondwet	daarmee	
langzaamaan	 aan	betekenis.	 Een	 rustig	bezit	werd	de	grondwet	 echter	niet.	
Eenmaal	gevestigd	raakte	rond	het	einde	van	de	negentiende	eeuw	de	positie	
van	de	grondwet	zelf	meer	en	meer	omstreden.	Zowel	in	de	politieke	als	in	de	
wetenschappelijke	wereld	groeide	de	kritiek	op	de	grondwet	van	Thorbecke.	
Deze	kritiek	vormde	de	opmaat	naar	de	meer	relatieve	en	complexe	betekenis	
die	de	grondwet	in	de	twintigste	eeuw	kreeg.	
 
van dwangbUis tot grondvorm
Voordat	de	positie	 van	de	grondwet	zelf	onderwerp	van	kritiek	werd	had	de	
onvrede	zich	nog	vooral	gericht	op	afzonderlijke	bepalingen.	Al	vanaf	de	jaren	
1870,	toen	de	tijdgenoten	van	Thorbecke	werden	opgevolgd	door	een	nieuwe	
generatie	politici	en	juristen,	was	deze	kritiek	aangezwollen.	Vooral	de	nieuwe	
politieke	stromingen	–	de	antirevolutionairen	en	katholieken	aan	de	ene	kant,	
radicalen	en	socialisten	aan	de	andere	kant	–	openden	de	aanval	op	de	grond-
wet,	in	het	bijzonder	op	de	bepalingen	over	het	onderwijs	respectievelijk	het	
kiesrecht.	Hun	onvrede	leidde	in	1883	tot	de	oprichting	van	een	nieuwe	staats-
commissie	voor	grondwetsherziening,	onder	leiding	van	de	conservatieve	ka-
binetsleider	J.	Heemskerk	Azn.	De	grondwetsherziening	die	deze	voorbereidde	
leek	aanvankelijk	nog	een	bevestiging	van	het	strijddocument	van	1848	te	wor-
den.	Thorbecke	zelf	had	al	in	1848	voorzien	dat	zijn	grondwet	op	termijn	weer	
aan	de	eigen	tijd	moest	worden	aangepast,	omdat	de	maatschappij	nu	eenmaal	
veranderde.	En	ook	de	commissie	van	1883	had	zich	graag	in	de	traditie	van	de	
grondwet	van	Thorbecke	geplaatst,	die	zij	blijkens	haar	rapport	nog	altijd	als	
‘in	vele	opzichten	voortreffelijk’	beschouwde.60	
	 De	commissie	van	Heemskerk	slaagde	er	echter	niet	in	om,	zoals	in	1848	
was	gebeurd,	de	bakens	uit	te	zetten	voor	de	toekomst.	De	commissie	presen-
teerde	slechts	terughoudende	wijzigingen,	die	aan	commissielid	en	Thorbec-
keaan	Buys	het	verwijt	ontlokten	dat	de	commissie	een	‘gebrek	aan	staatkundig	
idealisme’	aan	de	dag	legde.61	Met	name	op	de	grootste	politieke	pijnpunten	
bracht	de	herziening	 van	 1887	niet	 de	gewenste	 vergezichten.	De	kiesrecht-
kwestie	vond	slechts	een	tijdelijke	oplossing	 in	een	schrapping	van	de	voor-
naamste	grondwettelijke	belemmeringen	voor	uitbreiding	van	het	kiesrecht.	
En	op	het	 terrein	van	het	onderwijsartikel	 vond	zelfs	geen	enkel	wijzigings-
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voorstel	een	meerderheid	die	voldoende	groot	was	om	de	grondwet	te	verande-
ren,	waarop	de	Tweede	Kamer	ten	slotte	met	een	gewone	meerderheid	besloot	
om	het	bestaande	grondwetsartikel	op	een	andere	wijze	uit	te	leggen.	Pas	in	
1917	 zouden	beide	 kwesties	 een	 regeling	 vinden	die	 de	 zich	 emanciperende	
confessionelen	en	socialisten	kon	bevredigen.
	 De	hoopvol	begonnen	grondwetswijziging	 eindigde	daarmee	 als	 een	be-
vestiging	van	de	kritiek	die	zich	meer	en	meer	ook	op	de	grondwet	zelf	ging	
richten.	In	de	sfeer	van	de	politiek	had	deze	kritiek	vooral	de	vorm	van	bezwa-
ren	tegen	de	wijze	waarop	de	grondwet,	in	haar	bedoeling	om	machtsmisbruik	
te	 voorkomen,	nu	ook	de	democratisch	 verkozen	machthebbers	beperkte	 in	
hun	bewegingsvrijheid.	De	zware	eisen	die	de	grondwet	stelde	aan	haar	her-
ziening	bevoordeelden	immers	vooral	de	gevestigde	macht.62	Al	in	1862	had	de	
Duitse	socialist	F.	Lassalle	in	een	beroemd	geworden	rede	de	klacht	geuit	dat	
een	grondwet	uiteindelijk	eerder	een	resultaat	was	van	de	bestaande	machts-
verhoudingen	dan	dat	deze	eraan	vooraf	ging.	En	hoewel	in	Nederland,	anders	
dan	in	het	Pruisen	van	Lasalle,	de	Koning	een	steeds	kleiner	deel	van	die	be-
staande	macht	uitmaakte,	vielen	ook	hier	nog	altijd	grote	groepen	buiten	de	
bescherming	van	de	grondwet,	zo	maakten	bijvoorbeeld	de	felle	aanklachten	
van	de	schrijver	Multatuli	(pseudoniem	van	Eduard	Douwes	Dekker)	tegen	de	
slechte	positie	van	het	gewone	volk	duidelijk.63	
	 Aanvankelijk	hadden	de	politieke	tegenstanders	van	de	liberale	grondwet-
gevers	van	1848	de	grondwettelijke	vrijheden	aangegrepen	om	ook	hun	idealen	
te	 verdedigen.	 Thorbeckes	 grootste	 politieke	 tegenstander	 bijvoorbeeld,	 G.	
Groen	van	Prinsterer,	had	zich	evenals	veel	van	zijn	geestverwanten	geschikt	
in	de	basisregels	van	de	constitutionele	politiek,	die	ook	hem	meer	mogelijk-
heden	boden	om	zijn	overtuigingen	te	verdedigen.	De	nieuwe	generatie	politici	
die	zich	rond	1870	aandiende	nam	hiermee	echter	geen	genoegen.	Vooral	voor	
de	confessionelen	en	socialisten	onder	hen	knelden	de	bestaande	grondwette-
lijke	banden.	Meer	dan	op	hervorming	van	het	staatsbestel	op	de	voornaamste	
punten	van	wrijving	richtte	de	emancipatiestrijd	van	deze	groepen	zich	echter	
tegen	de	staat.	En	waar	zij	al	voor	hervorming	streden	deden	zij	dit	op	een	nieu-
we	manier.	Via	petitionnementen	rond	de	nieuwe	onderwijswet	van	1878	en	
via	verenigingen	en	vanaf	1883	ook	massabetogingen	voor	algemeen	kiesrecht	
stelden	deze	nieuwe	groepen	de	macht	van	het	getal	tegenover	de	macht	van	
het	geschreven	recht.
	 De	 wijze	 waarop	 deze	 nieuwe	 groepen,	 die	 zich	 vanaf	 1880	 geleidelijk	
als	partijen	organiseerden,	zich	beriepen	op	een	naast	of	zelfs	tegenover	het	
grondwetsrecht	staande	volkswil,	sloot	aan	bij	een	tweede	stroom	van	kritiek	
op	de	grondwet.	Ook	in	de	juridische	wetenschap	drong	het	besef	door	dat	het	
in	1848	nagestreefde	ideaal	van	de	heerschappij	van	het	recht	niet	kon	worden	
volgehouden.	De	rechtspraktijk,	vooral	de	rechtspraak,	overtuigde	steeds	meer	
juristen	ervan	dat	de	maatschappij	zich	sneller	ontwikkelde	dan	de	wetgever	
kon	bijhouden.	Rechters	zagen	zich	daarbij	steeds	vaker	voor	het	dilemma	ge-
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plaatst	of	rechtspreken	nu	het	volgen	van	de	wet	inhield,	of	het	voldoen	aan	wat	
in	de	samenleving	als	‘recht’	werd	ervaren.64	Dat	juristen	voor	dit	rechtsgevoel	
van	de	samenleving	oog	kregen	was	daarbij	te	danken	aan	een	nieuw,	meer	em-
pirisch	perspectief	dat	zich	 in	de	 rechtswetenschap	vestigde.	Als	gevolg	van	
een	ook	in	veel	andere	wetenschappen	gevoeld	streven	naar	verwetenschappe-
lijking	trokken	 juristen	het	 land	 in	voor	meer	sociologisch	of	statistisch	on-
derzoek	naar	de	 ‘rechtsovertuiging’	van	de	bevolking.	Daarbij	constateerden	
zij	–	net	als	de	rechters	uit	de	praktijk	–	het	bestaan	van	een	grote	kloof	tussen	
volk	en	wet.65
	 Nu	 vormde	 het	 besef	 van	 deze	 kloof	 geen	 drastische	 omslag.	 In	 de	Ne-
derlandse	 rechtswetenschap	waren	 de	 uitersten	 traditioneel	 dunbevolkt.	 De	
stroming	van	het	positivisme,	die	behalve	op	de	idealen	van	1848	vooral	voort-
bouwde	op	Duitse	theorie,	had	in	praktijk	steeds	goede	banden	onderhouden	
met	een	meer	pragmatische	invulling	van	het	rechtsgebied.	De	kritiek	op	het	
positivisme	ontwikkelde	zich	dan	ook	geleidelijk.	In	het	staatsrecht	kwam	zij	
aan	de	oppervlakte	toen	Buys	in	1883	zijn	artikelsgewijs	georganiseerde	grond-
wetscommentaar	publiceerde.	Zijn	vakgenoot	C.W.	Opzoomer,	die	een	juridi-
sche	met	 een	filosofische	 achtergrond	 combineerde,	 bekritiseerde	deze	 stu-
die	vanwege	het	ontbreken	van	belangrijke	elementen	van	het	constitutionele	
recht.	Vragen	naar	de	aard	en	taken	van	de	staat	bijvoorbeeld,	maar	ook	het	in	
belang	toenemende	ongeschreven	recht,	zoals	de	in	1868	gevestigde	vertrou-
wensregel,	bleven	in	Buys’	studie	immers	achterwege.66	
	 Dat	Buys’	studie	toch	lang	als	het	meest	gezaghebbende	handboek	op	het	
terrein	 van	het	Nederlandse	 staatsrecht	 zou	gelden	 toont	 dat	 een	 eenduidig	
alternatief	ontbrak.	Het	breder,	meer	filosofisch	opgezette	Onze constitutie van	
A.F.	de	Savornin	Lohman	bijvoorbeeld,	dat	in	1901	verscheen,	wortelde	te	sterk	
in	de	antirevolutionaire	opvattingen	van	zijn	auteur	om	een	alternatief	te	kun-
nen	bieden.67	De	wijze	waarop	deze	studie	de	bestaande	situatie	op	een	nieuwe	
manier	interpreteerde	toonde	bovendien	dat	een	werkelijk	nieuwe	situatie	geen	
sprake	was.	De	grondwetsherziening	van	1887	had	ook	dit	ontbreken	van	een	
nieuw	perspectief	pijnlijk	aan	het	licht	gebracht.	Door	herinterpretatie	van	het	
onderwijsartikel	had	het	parlement	in	dat	 jaar	de	grondwet	gewijzigd	buiten	
de	formele	herzieningsprocedure	om.	Dat	de	grondwet	kennelijk	met	een	de-
mocratisch	gekozen	meerderheid	kon	worden	‘verkracht’68,	sloeg	een	deuk	in	
het	vertrouwen	in	de	grondwet.	Wat	was	nog	de	waarde	van	een	document	dat	
meestal	wel,	maar	soms	ook	niet	werd	nagevolgd?	
	 In	1906	presenteerde	de	Groningse	hoogleraar	staatsrecht	H.	Krabbe	een	
radicaal	antwoord	op	die	vraag:	aan	de	‘heerschappij	der	grondwet’	moest	vol-
gens	deze	jurist	snel	een	einde	worden	gemaakt.	Dit	voorstel	bouwde	voort	op	
de	groeiende	wetenschappelijke	belangstelling	voor	de	rechtsovertuiging	van	
het	volk.	Krabbe	meende	dat	uiteindelijk	het	rechtsbewustzijn	van	het	individu	
als	hoogste	rechtsbron	moest	gelden.	Hieruit	leidde	hij	af	dat	wetgeving,	ook	
als	het	om	fundamentele	kwesties	ging,	steeds	hooguit	aan	een	gewone	meer-
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derheid	gebonden	kon	zijn.	De	grondwet	zorgde	er	volgens	Krabbe	met	haar	
verzwaarde	meerderheidseis	voor	dat	de	samenleving	vast	bleef	zitten	 in	het	
rechtsbewustzijn	van	eerdere	generaties.	Wanneer	de	grondwet	in	haar	huidige	
vorm	bleef	voortbestaan,	aldus	Krabbe,	zouden	onder	 invloed	van	de	 toene-
mende	democratisering	van	de	samenleving,	slechts	revolutionaire	bewegin-
gen	worden	uitgelokt.69
	 Door	zijn	radicale	stellingname	kreeg	Krabbe	al	snel	de	status	van	een	een-
ling.	Vooral	de	consequenties	van	zijn	ideeën,	zoals	zijn	pleidooi	voor	invoering	
van	referenda	om	de	volkswil	te	peilen,	stuitten	op	felle	bestrijding.	Zijn	zoek-
tocht	naar	een	antwoord	op	de	vraag	of	en	hoe	de	grondwet	met	de	democratie	
te	 verenigen	was,	werd	echter	breed	gedragen.	Gelijktijdig	met	Krabbe	uitte	
bijvoorbeeld	ook	de	Leidse	hoogleraar	J.	Oppenheim,	Krabbes	voorganger	op	
de	Groningse	leerstoel,	kritiek	op	de	‘stroeve’	Nederlandse	grondwet.	Ook	Op-
penheim	zag	geen	reden	meer	om	het	onderscheid	tussen	wet	en	grondwet	te	
handhaven	nu	zaken	die	eerder	grondwettelijke	bescherming	behoefden,	zoals	
de	handhaving	van	grondrechten	en	de	positie	van	minderheden,	zich	stevig	
in	het	rechtsgevoel	van	de	bevolking	hadden	gevestigd.70	Andere	critici	van	de	
grondwet	beriepen	zich	op	de	situatie	voor	1798.	Zo	keerde	de	Amsterdamse	
advocaat	H.	 Verkouteren	 zich	 tegen	Krabbes	 opvattingen	 over	 het	 rechtsbe-
wustzijn	van	het	volk,	maar	deelde	hij	diens	conclusies	over	de	grondwet	die	als	
een	‘dwangbuis’	de	maatschappij	haar	bewegingsvrijheid	ontnam.	Verkoute-
ren	wilde	daarom	terug	naar	een	situatie	waarin,	zoals	in	Groot-Brittannië,	een	
‘constitutie’	niet	meer	was	dan	een	afgeleide	van	de	bestaande	rechtstoestand	
en	met	een	eenvoudige	meerderheid	gewijzigd	kon	worden.71
	 De	kritiek	op	de	zware	procedure	voor	grondwetsherziening	beperkte	zich	
niet	tot	wetenschappelijke	publicaties.	Ook	opeenvolgende	staatscommissies	
voor	grondwetsherziening	hadden	deze	kritisch	bekeken:	na	de	 commissie-
J.	Heemskerk	Azn.	hadden	de	staatscommissies-De	Beaufort	 (1905-1906)	en	
-Heemskerk	 (1910-1911)	 en	 in	 1913	 ook	 het	 kabinet-Heemskerk	 voorgesteld	
deze	procedure	te	vereenvoudigen.	Vooral	de	meer	conservatieve	politici	voel-
den	er	 echter	weinig	 voor	om	deze	 ‘voorzorgsmaatregel’	 tegen	onbezonnen	
beslissingen	van	de	wetgever	uit	handen	te	geven,	zeker	nu	een	verdere	demo-
cratisering	van	die	wetgever	onvermijdelijk	 leek.72	Een	zelfde	 terughoudend-
heid	kenmerkte	de	bijna	negentig	 juristen	die	 in	1914	op	uitnodiging	van	de	
Nederlandsche	Juristen-Vereeniging	(njv)	over	het	onderscheid	tussen	wet	en	
grondwet	discussieerden.	Van	de	drie	preadviseurs	die	de	op	de	jaarvergade-
ring	van	deze	vereniging	verzamelde	juristen	op	de	discussie	moesten	voorbe-
reiden	koos	er	slechts	één	de	kant	van	Krabbe:	diens	Groningse	opvolger	Ph.	
Kleintjes.	Kleintjes	vond	daarbij	vooral	de	Amsterdamse	hoogleraar	strafrecht	
J.A.	van	Hamel	tegenover	zich.	Deze	keerde	zich	zowel	tegen	de	voorvechters	
van	de	 volgens	hem	 in	praktijk	 slecht	bruikbare	 rechtsovertuiging	 als	 tegen	
de	‘beroeps-	of	liefhebberijjuristen’	die	steeds	weer	meenden	dat	de	grondwet	
‘verkracht’	werd	door	wetgeving	die	ermee	in	strijd	was.	Van	Hamel	sprak	de	
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wens	 uit	 dat	 deze	 positivistische,	 puur	 tekstuele	 opvatting	 van	 de	 grondwet	
nu	definitief	 zou	worden	 ingeruild	 voor	een	benadering	als	 ‘richtsnoer’,	die	
een	ruimere	interpretatie	toeliet.	Zo	zou	ook	de	belemmerende	werking	van	de	
grondwet	eenvoudig	op	te	heffen	zijn.73	
	 Ter	 vergadering	 koos	 een	meerderheid	 van	 de	 juristen	 voor	 het	 behoud	
van	een	onderscheid	tussen	grondwet	en	wet.	Daarmee	vond	de	discussie	die	
Krabbe	in	1906	had	aangewakkerd	een	einde.	Niet	de	ideeën	van	Krabbe,	maar	
die	van	zijn	voornaamste	tegenstander,	de	Amsterdamse	hoogleraar	en	latere	
staatsraad	A.A.H.	Struycken,	zouden	de	plaats	van	de	grondwet	in	de	twintig-
ste	eeuw	bepalen.	In	zijn	brochure	getiteld	De grondwet. Haar karakter en waarde	
had	de	katholiek	Struycken	erkend	dat	de	grondwet	het	staatsbestel	niet	vast-
legde,	maar	dat	dit	uiteindelijk	slechts	door	de	praktijk	van	de	instellingen	zelf	
moest	gebeuren.	Nu	het	denken	over	de	maatschappij	steeds	meer	gebeurde	
in	 termen	 van	 een	 volksgemeenschap	 dan	 volgens	 het	 liberale	 idee	 van	 een	
‘staat’,	werd	ook	de	rol	van	de	grondwet	minder	belangrijk.	Als	breed	geres-
pecteerd	‘historisch	nationaal	document’	moest	de	grondwet	volgens	Struyc-
ken	bij	de	verdere	ontwikkeling	van	het	staatsbestel	dan	ook	vooral	als	leidraad	
of	‘grondvorm’	dienen.74	
	 Struycken	 kreeg	 met	 zijn	 beschouwing	 voorlopig	 het	 laatste	 woord.	 De	
stroom	van	staatsrechtelijke	publicaties	over	de	grondwet	droogde	op.	De	po-
litiek	nam	het	stokje	nu	weer	over.	In	1917,	terwijl	buiten	de	landsgrenzen	de	
Eerste	Wereldoorlog	woedde	en	binnenslands	mobilisatie	en	moeizame	voed-
selimport	eveneens	voor	onrust	zorgden,	volgde	eindelijk	de	 lang	verwachte	
grondwetsherziening.	Met	een	beroep	op	de	volkswil,	die	hij	rechtstreeks	zei	
te	vertolken,	bracht	premier	P.W.A.	Cort	van	der	Linden	in	een	‘historisch	com-
promis’	 zowel	 het	 algemeen	 kiesrecht	 als	 een	 gelijkstelling	 van	 gewoon	 en	
bijzonder	onderwijs	tot	stand.75	De	grondwet	bleek	toch	niet	zo’n	allesbeheer-
sende	blokkade	als	veel	staatsrechtgeleerden	in	1914	nog	vreesden.
	 Kort	leek	het	alsof	de	herziening	van	1917	de	aankondiging	vormde	van	een	
hernieuwde	rol	van	de	grondwet	als	‘strijddocument’.	Buiten	de	landsgrenzen	
volgde	de	ene	revolutie	de	andere	op,	revoluties	die	veelal	vergezeld	gingen	van	
tot	in	de	puntjes	uitgewerkte	grondwetten	zoals	de	grondwet	van	Weimar.	Ook	
in	Nederland	volgde	op	de	roerige	novembermaand	van	1918	een	grondwets-
commissie,	die	onder	leiding	van	de	katholieke	premier	C.J.M.	Ruijs	de	Bee-
renbrouck	ingrijpende	moderniseringen	overwoog.	Eenmaal	in	de	commissie	
verliep	de	herinnering	aan	de	revoluties	en	revolutiepogingen	van	november	
1918	echter	snel.	Van	grote	hervormingen	zoals	de	 invoering	van	het	volksi-
nitiatief,	het	referendum	of	van	de	mogelijkheid	tot	instelling	van	‘andere	pu-
bliekrechtelijke	lichamen	dan	de	reeds	door	de	Grondwet	erkende’	bleef	dan	
ook	alleen	de	laatste	in	stand.76	Tekenend	voor	de	nieuwe	rol	van	de	grondwet	
was	dat	velen	bestreden	dat	een	dergelijk	grondwetsartikel	voor	de	invoering	
van	publiekrechtelijke	lichamen	als	de	Hoge	Raad	van	Arbeid	in	1918	en	de	be-
drijfsschappen	in	de	jaren	dertig	noodzakelijk	was.	Zulke	nieuwe	vormen	kon-
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den	immers	ook	zonder	grondwettelijke	verankering	prima	een	plaats	in	het	
staatsbestel	krijgen.77
	 In	de	jaren	dertig	zou	de	staatscommissie	voor	grondwetsherziening	onder	
leiding	van	minister	van	Binnenlandse	Zaken	J.A.	de	Wilde	deze	nieuwe	status	
van	de	grondwet	nog	bevestigen.	De	grondwet	diende	volgens	deze	commissie	
niet	(meer)	als	‘uitputtende	regeling	van	onze	staatsinrichting’.78	Aanvaard	was	
dat	de	grondwet	niet	de	enige	gezaghebbende	bron	van	constitutioneel	recht	
hoefde	te	zijn.	Integendeel,	het	instorten	van	de	Republiek	van	Weimar	in	1933,	
nota	bene	met	behulp	van	de	grondwet	die	in	1918	nog	met	zo	veel	lof	was	ont-
vangen,	toonde	aan	dat	een	grondwet	uit	zichzelf	nauwelijks	gezag	kon	afdwin-
gen.	De	grondwet	was,	zoals	Struycken	het	had	omschreven,	in	het	beste	geval	
een	grondvorm,	een	basismodel	dat	in	grote	lijnen	de	kaders	van	het	staatsle-
ven	schetste.		 	
 spoorvorming?
In	zijn	geschiedenis	van	de	Nederlandse	staatsrechtwetenschap	concludeerde	
Donner	dat	deze	wetenschap	zich	‘sinds	Thorbecke’	onherkenbaar	had	gewij-
zigd.	Tegelijkertijd	zag	hij	onder	zijn	eigen	tijdgenoten	meer	terug	van	Thor-
becke	dan	bij	hun	voorgangers.	Inderdaad	had	de	wetenschap	zich	sinds	Struy-
cken	weer	gevoegd	in	het	spoor	van	de	historisch-juridische	methode	waarbij	
het	geldende	recht	werd	afgeleid	uit	het	bestaande	geschreven	en	ongeschre-
ven	recht	en	de	wijze	waarop	dat	in	het	verleden	was	uitgelegd	en	toegepast.	
Pogingen	om,	door	het	centraal	stellen	van	het	positieve	recht	of	juist	van	het	
rechtsbewustzijn	van	de	bevolking,	het	staatsrecht	van	meer	theoretisch	gefun-
deerde	methode	te	voorzien	waren	daarmee	geleidelijk	weer	uit	beeld	verdwe-
nen.	
	 Toch	was	met	deze	nieuwe	benaderingen	de	rol	van	de	grondwet	fundamen-
teel	gewijzigd.	De	wetenschappelijke	ontwikkelingen	zetten	hiervoor	de	koers	
uit,	maar	volgden	zelf	ook	weer	op	veranderingen	in	de	maatschappij,	waarvan	
de	voornaamste	natuurlijk	de	opkomst	van	het	ideaal	van	de	democratie	was.	
Dit	ideaal	verwierf	aan	het	einde	van	de	negentiende	eeuw	een	plaats	naast	het	
ideaal	van	de	heerschappij	van	het	recht,	dat	in	1798	en	1848	de	grondwet	nog	
haar	centrale	rol	als	strijddocument	had	gegeven.	 In	de	twintigste	eeuw	was	
veel	van	dit	rechtsstatelijke	ideaal	vanzelfsprekend	geworden.	De	opkomst	van	
de	democratie	vormde	het	begin	van	een	constant	streven	om	deze	democratie	
met	het	eerdere,	rechtsstatelijke	ideaal	te	verenigen.79	De	rol	die	de	grondwet	
hierin	ging	vervullen	was	complex.	Onder	invloed	van	het	historisch-juridische	
denken	bleef	in	de	twintigste	eeuw	het	aan	het	begin	van	die	eeuw	nog	bijna	
afgedankte	‘spoor	van	Thorbecke’	als	zogenaamde	grondvorm	van	belang	bij	
de	verdere	ontwikkeling	van	het	staatsbestel.	Tegelijk	mocht	de	grondwet,	om	
niet	weer	als	dwangbuis	van	het	verleden	ter	discussie	te	worden	gesteld,	niet	te	
veel	in	de	weg	staan	aan	de	democratie.
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Na 1945:  
herstel en vernieuwing 
Op	22	november	 1945	plofte	 aan	het	Haagse	Plein	 1813,	 in	de	 villa	waar	W.	
Schermerhorn	als	minister-president	en	minister	van	Algemeene	oorlogsvoe-
ring	kantoor	hield,	een	getypt	rekwest	op	de	mat.	Het	rekwest	was	afkomstig	
van	het	elitaire,	uit	de	 jaren	dertig	stammende	Genootschap voor den rechtsstaat	
en	 het	 eerder	 in	 1945	 opgerichte	 Studiecentrum voor maatschappelijke vraagstuk-
ken	en	bepleitte	de	hervorming	van	het	staatsbestel.	Het	rekwest	bevatte	echter	
geen	schets	voor	een	nieuwe	grondwet,	noch	een	analyse	van	de	problemen	
van	het	oude	bestel.	In	plaats	daarvan	boden	de	twee	organisaties	de	regering	
een	voorstel	van	orde	aan.	Ze	stelden	voor	om	werkgroepen	te	organiseren	en	
enquêtes	in	te	stellen	zodat	de	publieke	opinie	zich	over	de	gewenste	hervor-
mingen	kon	uitspreken.	De	resultaten	van	deze	uitspraken	moesten	vervolgens	
de	basis	vormen	voor	een	staatscommissie,	zoals	ooit	de	befaamde	Schets	van	
Van	Hogendorp	of	de	Aanteekening op de Grondwet	van	Thorbecke	dat	volgens	de	
ondertekenaars	waren	geweest.	Immers,	zo	redeneerde	het	rekwest,	de	tijd	van	
eenlingen	was	nu	voorbij.	Op	een	eigentijdse	Thorbecke	kon,	nee	mocht	dan	
ook	niet	worden	gerekend.1
	 In	de	jaren	die	volgden	bleek	al	snel	dat	het	Nederland	van	na	de	Tweede	We-
reldoorlog	inderdaad	ver	af	stond	van	de	tijden	van	Thorbecke	en	Van	Hogen-
dorp.	Ondanks	de	grote	onvrede	over	het	staatsbestel,	die	al	uit	de	jaren	dertig	
dateerde,	en	de	stapels	voorstellen	voor	vernieuwing	–	alleen	al	via	de	brieven-
bus	van	Schermerhorn	zouden	enkele	tientallen	daarvan	het	kabinet	bereiken	–	
bleef	een	nieuwe	grondwet	uit.	In	de	historiografie	zijn	hiervoor	verschillende	
verklaringen	te	vinden.2	Zo	is	de	vernieuwingszin	uit	de	Tweede	Wereldoorlog	
wel	 beschreven	 als	 de	 vrucht	 van	 een	 ‘overspannen	 idealisme’:	 vernieuwers	
waren	niet	 verder	 gekomen	dan	het	 formuleren	 van	 vage	 toekomstplannen,	
die	al	snel	niet	uitvoerbaar	bleken.3	Recent	onderzoek	naar	de	verschuivende	
betekenis	van	 ‘democratie’	–	het	voornaamste	object	van	de	meeste	vernieu-
wingsplannen	–	voegt	daar	aan	toe	dat	het	streven	naar	meer	democratie	kort	
na	de	Tweede	Wereldoorlog	in	heel	Europa	bovendien	een	meer	op	materiële	
welvaart	 gerichte	 invulling	kreeg.4	 In	naoorlogs	Nederland,	 zo	 constateerde	
een	tijdgenoot,	verschoof	de	aandacht	snel	‘van	het	theoretisch-staatkundige	
naar	het	concrete’:	niet	de	hervorming	van	het	staatsbestel,	maar	de	oplossing	
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van	de	woningnood	en	het	herstel	van	de	economie	kregen	politieke	prioriteit.5	
De	 snelle	 ‘democratisering’	 langs	deze	materiële	weg	deed	het	 streven	naar	
staatsrechtelijke	vernieuwingen	vervolgens	buiten	beeld	verdwijnen.	Bovenop	
deze	verklaringen	presenteert	historica	Nele	Beyens	in	haar	recente	onderzoek	
naar	de	‘overgangspolitiek’	na	de	Tweede	Wereldoorlog	diverse	meer	prakti-
sche	hindernissen	waarop	de	Nederlandse	hervormingsplannen	stuitten.	Het	
gaat	dan	bijvoorbeeld	om	de	netelige	verhoudingen	met	het	voor	zijn	onafhan-
kelijkheid	strijdende	Indonesië	en	de	weerstand	tegen	hervormingen	bij	som-
mige	 politieke	 partijen.6	 Beyens	 voegt	 aan	 deze	 verklaringen	 de	 belangrijke	
kanttekening	toe	dat	ook	binnen	de	oude	structuren	het	staatsbestel	na	1945	
op	enkele	punten	 ingrijpend	veranderde,	bijvoorbeeld	door	aanpassingen	 in	
het	functioneren	van	het	parlement	en	door	toenemend	overheidsingrijpen	op	
sociaal	en	economisch	terrein.7
	 Dit	 hoofdstuk	 laat	 zien	 dat	 de	 hervormingen	buiten	 de	 oude,	 grondwet-
telijke	structuren	om	niet	alleen	een	praktische	gelegenheidsoplossing	vorm-
den,	maar	ook	nauw	aansloten	bij	de	heersende	opvattingen	over	de	grond-
wet.	Voortbouwend	op	de	ideeën	van	de	staatsrechtgeleerde	Struycken	en	zijn	
tijdgenoten	uit	het	begin	van	de	twintigste	eeuw	gold	in	deze	opvattingen	de	
aanvaarding	door	de	bevolking	als	de	belangrijkste	bron	voor	het	gezag	van	de	
grondwet.	Het	ogenschijnlijk	vanzelfsprekende,	maar	in	praktijk	veelbespro-
ken	herstel	van	de	grondwet	na	de	Tweede	Wereldoorlog	bevestigde	volgens	
velen	 de	 actualiteit	 van	 deze	 grondwetsopvatting.	 Maar	 ook	 in	 de	 vele	 ver-
nieuwingsplannen	waren	de	sporen	van	Struycken	duidelijk	aanwezig.	Aldus	
begrepen	vormde	de	grondwet	–	in	haar	vooroorlogse	staat	hersteld,	maar	te-
gelijk	de	ervaring	van	een	oorlog	rijker	–	het	voornaamste	kader	voor	de	dis-
cussies	over	grondwetsvernieuwing	die	vanaf	1950	in	de	staatscommissie-Van	
Schaik	samenkwamen.	
 
de grondwet hersteLd
Het	Nederland	 van	november	 1945	 leek	 aanvankelijk	 een	 vruchtbare	 bodem	
voor	de	in	het	rekwest	bepleite	vernieuwing	van	de	grondwet.	Juist	twee	dagen	
voor	de	ontvangst	van	het	rekwest	had	de	regering,	bij	monde	van	koningin	
Wilhelmina,	haar	 ambities	uiteengezet	 onder	het	motto	 ‘herstel	 en	 vernieu-
wing’.	De	koningin	sprak	daarbij	de	wens	uit	om	 ‘eenerzijds	de	waarde	van	
oude	zeekerheden	en	tradities	in	volle	kracht	te	bewaren	en	anderzijds	ruimte	
te	laten	voor	een	vernieuwing,	die	niet	slechts	historisch	noodzakelijk	is,	doch	
ook	de	vrucht	is	van	moreele	bezinning	in	de	jaren	der	verdrukking.’	Het	stre-
ven	naar	vernieuwing	kreeg	in	de	troonrede	onder	meer	vorm	in	plannen	voor	
de	reorganisatie	van	het	onderwijs	en	–	in	samenwerking	met	maatschappe-
lijke	organisaties	–	een	stimulering	van	 ‘de	kunst	en	de	vrije	 jeugdvorming’.	
Daarnaast	kondigde	koningin	Wilhelmina	een	grondwetsherziening	aan,	voor	
te	bereiden	door	een	nog	in	te	stellen	staatscommissie.8	
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	 In	praktijk	had	het	vernieuwingsstreven	tot	november	1945	nog	vooral	vorm	
gekregen	in	maatschappelijke	initiatieven.	Waar	het	eerste	naoorlogse	kabinet,	
het	kabinet-Schermerhorn/Drees	(1945-1946),	de	handen	vol	had	aan	de	taken	
op	het	terrein	van	het	herstel	–	herstel	van	de	woningvoorraad	en	de	overheids-
financiën,	maar	ook	van	de	rechtspleging	en	de	plaatselijke	en	nationale	over-
heidsorganisatie	–	sloten	werkgevers-	en	werknemersorganisaties	zich	aaneen	
in	een	nieuw	overlegorgaan,	de	Stichting	van	de	Arbeid.	Ook	 in	het	 vóór	de	
oorlog	nog	zo	sterk	verdeelde	landschap	van	politieke	partijen	werd	gezocht	
naar	verbroedering.	Terwijl	sommige	vooroorlogse	partijen	alweer	in	hun	oude	
hoedanigheid	waren	teruggekeerd,	werd	tussen	de	voorlieden	van	andere	par-
tijen	volop	overlegd	over	nieuwe	verbanden	die	de	scheidslijn	tussen	confes-
sionelen	 en	 niet-confessionelen	moesten	 doorbreken.	Daarnaast	 hadden	 de	
sterke	verbroedering	uit	de	 jaren	van	oorlog	en	verzet	en	de	onvrede	over	de	
scherpe	tegenstellingen	in	maatschappij	en	politiek	in	de	vooroorlogse	jaren	
geleid	tot	allerhande	initiatieven	voor	culturele	vernieuwing	en	tot	bijvoorbeeld	
de	eerste	aanzetten	tot	organisaties	die	Europese	verbroedering	nastreefden.	
De	regering	stelde	daar	onder	meer	de	oprichting	van	het	Centraal	Planbureau	
tegenover,	dat	een	meer	wetenschappelijke	benadering	van	het	overheidsbeleid	
voorstond.	Ook	richtte	ze	een	eigen	voorlichtingsdienst	op,	het	zogenaamde	
‘Oog	en	oor’,	dat	rechtstreeks	contact	onderhield	met	de	bevolking	en	zo	mede	
bedoeld	was	om	de	‘public	spirit’	te	bevorderen.9	
	 Niettegenstaande	deze	grote	en	kleine	vernieuwingen	was	er	sinds	de	be-
vrijding	van	Nederland	in	mei	1945	ook	al	veel	van	het	vooroorlogse	staatsbe-
stel	hersteld.	De	verlate	troonrede	waarmee	koningin	Wilhelmina	in	november	
1945	de	plannen	van	het	kabinet	aan	de	Voorlopige	Staten-Generaal	voorlegde	
markeerde	het	herstel	van	het	parlement,	ook	al	fungeerde	dit	tot	de	verkiezin-
gen	van	mei	1946	 in	een	voorlopige	vorm.	Dit	herstel	was	geen	vanzelfspre-
kendheid	geweest.	Over	de	grens	waren	voldoende	voorbeelden	aanwezig	van	
landen	die	na	de	bevrijding	besloten	niet	de	oude	vertegenwoordigingen	bijeen	
te	roepen,	maar	nieuwe	grondwetgevende	vergaderingen.	Weliswaar	werden	
de	 verliezers	 van	 de	 oorlog,	 Duitsland	 en	 Italië,	 hier	 eenvoudigweg	 toe	 ge-
dwongen,	ook	in	landen	die	tot	de	‘winnaars’	behoorden,	zoals	Frankrijk	en	
Tsjecho-Slowakije,	werd	besloten	tot	het	vestigen	van	een	nieuw	staatsbestel.10	
Ook	in	Nederland	hadden,	tijdens	en	kort	na	de	Tweede	Wereldoorlog,	plannen	
bestaan	om	de	oude	grondwet	door	een	nieuwe	te	vervangen.	Niemand	minder	
dan	koningin	Wilhelmina	had	in	haar	redes	voor	Radio	Oranje	een	dergelijk	
vooruitzicht	gesteund.	Met	haar	ministers	was	zij	in	de	woelige	meidagen	van	
1940	naar	Londen	gevlucht	terwijl	het	rijk	in	Europa	door	nazi-Duitsland	werd	
bezet.	In	radioredes	maakte	de	vorstin	aan	haar	achtergebleven	landgenoten	
duidelijk	dat	een	‘terugkeer’	van	haarzelf	en	ministers	naar	Nederlands	grond-
gebied	geen	terugkeer	naar	het	oude	staatsbestel	betekende.	In	plaats	daarvan	
bepleitte	 ze	 een	 ‘overgangsperiode’	 die	 onder	meer	 gebruikt	moest	worden	
voor	het	ontwerpen	en	het	–	al	dan	niet	via	een	referendum	–	goedkeuren	van	
een	nieuwe	grondwet.11	
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	 Eén	van	de	ministers	die	met	koningin	Wilhelmina	voor	de	Duitse	bezet-
ters	was	gevlucht,	de	socialist	Jan	van	den	Tempel,	zou	achteraf	stellen	dat	er	
in	Londen	weinig	gevoel	had	bestaan	voor	de	wijze	waarop	in	het	bezette	Ne-
derland	tegen	de	vooroorlogse	constitutie	werd	aangekeken.12	Inderdaad	had	
de	suggestie	van	een	overgangsperiode	onder	de	hoede	van	de	vorstin	slechts	
in	enkele	gevallen	expliciet	bijval	gevonden.	Die	bijval	was	onder	meer	afkom-
stig	van	de	prominente	katholieke	politicus	C.P.M.	Romme,	die	in	een	illegaal	
verspreide	 brochure	 niet	 alleen	 een	 nieuwe	 grondwet	 uittekende,	maar	 ook	
pleitte	voor	een	herhaling	van	de	‘godsvrede’	van	1813.	Ook	ditmaal	zou	vol-
gens	Romme	de	terugkeer	van	een	lid	van	het	Oranjehuis	na	een	periode	van	
buitenlandse	overheersing	de	ruimte	moeten	scheppen	voor	de	herbezinning	
op	het	staatsbestel.13	Achteraf	oordeelde	een	parlementaire	enquêtecommis-
sie	kritisch	over	de	wijze	waarop	Romme	en	anderen	‘uit	het	constitutionele	
spoor	gelopen’	waren.14	Toch	had	de	oproep	van	de	koningin	om	in	het	bezette	
Nederland	alvast	na	te	denken	over	een	nieuw	bestel	breed	respons	gevonden.	
In	de	illegale	pers	en	in	brochures,	maar	ook	binnen	de	kort	na	de	bezetting	
opgerichte	Nederlandsche	Unie,	de	ondergronds	 voortlevende	oude	partijen	
en	in	het	gijzelaarskamp	in	St.	Michielsgestel,	waar	veel	politici	en	intellectu-
elen	bijeen	waren	gebracht,	werd	intensief	gepraat	over	de	vernieuwingen	die	
na	de	bevrijding	moesten	worden	gerealiseerd.	Zij	onderscheidden	zich	vooral	
van	de	‘inconstitutionele’	plannen	van	Romme	doordat	zij,	als	zij	al	gedachten	
bevatten	over	het	bestuursvacuüm	dat	direct	na	de	bevrijding	zou	bestaan,	dit	
doorgaans	invulden	met	plannen	voor	de	terugkeer	van	de	vertegenwoordigen-
de	democratie	in	één	of	andere	vorm.15
	 Niet	alleen	was	er	gedurende	de	oorlogsjaren	driftig	gespeculeerd	over	een	
nieuw	begin,	ook	bestond	er	veel	 twijfel	over	het	wettig	voortbestaan	van	de	
oude	grondwet.	Zowel	in	het	bezette	Nederland	als	onder	de	gevluchte	minis-
ters	in	Londen	vond	er	discussie	plaats	over	de	vraag	of	de	oude,	vooroorlogse	
grondwet	nog	wel	kon	worden	hersteld,	nu	deze	op	zoveel	plaatsen	was	ge-
schonden.	Direct	al	in	mei	1940	bijvoorbeeld	had	het	kabinet-De	Geer ii on-
grondwettig	gehandeld	door	de	regeringszetel	in	Londen	–	en	dus	buiten	het	
koninkrijk	–	te	vestigen.	Hoewel	dit	handelen	nog	kon	worden	gerechtvaardigd	
door	de	noodsituatie	waarin	het	kabinet	zich	bevond,	stak	het	dat	de	ministers	
hiervoor,	anders	dan	bijvoorbeeld	hun	Noorse	collega’s,	geen	machtiging	had-
den	gevraagd	aan	het	parlement.	De	Geer	had	het	parlement	zelfs	niet	over	het	
overhaaste	vertrek	van	zijn	kabinet	ingelicht.16	Ook	de	wijze	waarop	de	rege-
ring	vervolgens	in	Londen	te	werk	ging	liet	de	grondwet	niet	ongeschonden.	
Materie	die	 volgens	de	grondwet	 in	wetten	geregeld	moest	worden	vond	nu	
regeling	in	regeringsbesluiten	–	in	afwezigheid	van	het	parlement	als	mede-
wetgever	konden	wetten	immers	niet	worden	aangenomen.17
	 Niettemin	hadden	de	opeenvolgende	Londense	oorlogskabinetten	getracht	
om	zoveel	mogelijk	aan	de	grondwet	vast	te	houden.	Een	voorstel	van	de	in	sep-
tember	1940	tot	minister-president	opgeklommen	P.S.	Gerbrandy	bijvoorbeeld	
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om	de	positie	van	de	premier	binnen	de	regering	te	versterken	werd	door	zijn	
collega’s	sterk	afgeraden.	Alleen	datgene	wat	echt	noodzakelijk	was	in	het	ka-
der	van	de	oorlogvoering	of	het	voortbestaan	van	Nederland	mocht	in	Londen	
en	dus	buiten	het	parlement	om	geregeld	worden,	meenden	de	ministers.	Al	
het	overige	kon	wachten	tot	de	normale	verhoudingen	waren	hersteld.18
	 Ook	in	hun	voorbereidingen	voor	de	periode	na	de	bevrijding	zochten	de	
ministers	en	hun	vele	in	Nederland	achtergebleven	geestverwanten	naar	een	zo	
‘constitutioneel’	mogelijke	oplossing.19	Vanaf	1941	werd	duidelijk	dat	daarbij	
niet	meer	simpelweg	de	grondwet	kon	worden	nagevolgd.	In	dat	jaar	vervielen	
namelijk	de	mandaten	van	de	in	1937	voor	vier	jaar	verkozen	Tweede	Kamer-
leden.	Aanvankelijk	hoopte	de	Londense	 regering	deze	kwestie	op	 te	 lossen	
door	de	zittingsduur	niet	als	‘verlopen’	te	beschouwen	maar	als	‘onderbroken’	
door	de	buitenlandse	bezetting.	Door	deze	ruime	interpretatie	van	de	grond-
wet	zouden	na	de	oorlog	beide	Kamers	–	in	1943	verliep	ook	het	mandaat	van	
de	helft	van	de	Eerste	Kamerleden	–	in	hun	vooroorlogse	samenstelling	kun-
nen	worden	hersteld.20	Naarmate	de	jaren	vorderden	ontstond	echter	discussie	
over	de	uitvoerbaarheid	van	dit	voornemen.	Niet	alleen	groeide	de	wens	om	de	
Kamers	te	‘zuiveren’	van	Kamerleden	die	tijdens	de	oorlog	voor	de	verkeerde	
kant	hadden	gekozen,	ook	het	overlijden	van	diverse	Kamerleden	verhinderde	
een	eenvoudige	 terugkeer	van	de	oude	Kamers.21	Het	meest	 ‘constitutionele’	
alternatief	–	het	direct	na	de	bevrijding	organiseren	van	nieuwe	verkiezingen	
–	gold	echter	evenzeer	als	onuitvoerbaar.	Veel	burgers	zouden	zich	nog	buiten	
de	landsgrenzen	bevinden	en	de	achterstallige	persoonsadministratie	zou	de	
registratie	van	de	kiezers	verhinderen.	En	dus	ontwikkelden	zich	binnen	het	
kabinet,	in	de	illegale	pers	en	in	ondergrondse	gesprekskringen	van	leidende	
politici	plannen	voor	een	tijdelijk	orgaan	dat,	 ‘in	de	geest	van	de	grondwet’,	
de	periode	tussen	de	bevrijding	en	nieuwe	verkiezingen	moest	overbruggen.	
De	discussie	over	de	bemensing	van	dit	tijdelijke	orgaan	–	moesten	hierin	zo-
veel	mogelijk	oude	parlementsleden	terugkeren	of	juist	‘nieuwe’	leiders	uit	het	
verzet	worden	opgenomen	–	en	de	duur	van	de	overgangsperiode	werd	daarbij	
sterk	bepaald	door	de	mate	waarin	de	makers	van	deze	plannen	op	vernieu-
wing	van	het	politieke	bestel	hoopten.22	
	 De	 uiteindelijke	 noodoplossing	 –	 een	 tijdelijke	 aanvulling	 van	 het	 oude	
parlement	met	‘nieuwe’	mensen,	met	name	uit	het	verzet	–	vormde	de	aanzet	
tot	een	versnelde	terugkeer	naar	het	grondwettige	bestel	van	1940.	Volgens	de	
afspraken	tussen	regering	en	verzetsleiders	dienden	deze	Voorlopige	Staten-
Generaal	 slechts	 ter	 voorbereiding	 van	 nieuwe	 verkiezingen.	Maar	 eenmaal	
weer	 in	 de	 Kamerbankjes	 verzameld	 beriepen	 veel	 leden	 van	 dit	 voorlopige	
parlement	 zich	 ogenblikkelijk	 op	 de	 aan	 de	 Staten-Generaal	 toekomende	
grondwettelijke	rechten.23	Zo	kon	het	dat	de	Tweede	Kamer	van	de	Voorlopige	
Staten-Generaal	zich	in	januari	1946	boog	over	de	wetsbesluiten	die	in	de	voor-
bije	jaren	door	de	regering	waren	uitgevaardigd.	Veel	Kamerleden	wilden	deze	
surrogaatwetten,	nu	het	parlement	weer	was	hersteld,	alsnog	in	echte	wetten	
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omzetten.	Zeker	voor	die	besluiten	die	ook	in	de	toekomst	gevolgen	zouden	
blijven	hebben	–	zoals	de	tijdelijke	herinvoering	van	de	doodstraf	of	de	reorga-
nisatie	van	de	politie	–	beschouwden	veel	Kamerleden	een	dergelijke	controle	
achteraf	vanuit	constitutioneel	en	democratisch	oogpunt	wenselijk.	Na	tegen-
werpingen	van	de	minister	van	Justitie,	die	de	Kamer	voorhield	dat	ook	deze	
heroverweging	van	wetsbesluiten	kon	leiden	tot	rechtsonzekerheid,	besloot	de	
Tweede	Kamer	slechts	een	deel	van	de	wetsbesluiten	onder	de	loep	te	nemen.24	
Nieuwe	wetsbesluiten	waren	met	het	herstel	van	de	Voorlopige	Staten-Gene-
raal	in	november	1945	al	uitgesloten.	Geleidelijk	voegde	het	landsbestuur	zich	
zo	weer	naar	de	grondwettelijke	normen.
	 Het	herstel	van	de	vooroorlogse	constitutie	vond	bevestiging	in	de	recht-
spraak	over	het	staatsnoodrecht	dat	tijdens	en	na	de	oorlog	tot	stand	was	ge-
komen.	 Gevraagd	 om	 te	 oordelen	 over	 de	 ‘willekeur’	 waarmee	 de	 regering	
door	middel	van	noodrecht	bestaande	wetten	zou	hebben	geschonden	zochten	
rechters	in	de	eerste	naoorlogse	jaren	driftig	naar	criteria	voor	de	beoordeling	
van	de	rechtmatigheid	of	onrechtmatigheid	van	de	vele	wetsbesluiten	–	voor	
zover	 die	 overigens	 niet	 onder	 het	 grondwettelijk	 toetsingsverbod	moesten	
worden	geschaard.25	Uit	de	lezingen	en	publicaties	die	in	juridische	kring	aan	
dit	vraagstuk	werden	gewijd	wordt	duidelijk	dat	de	negentiende-eeuwse,	po-
sitivistische	opvatting,	die	stelde	dat	noodrecht	slechts	als	recht	kon	worden	
aanvaard	wanneer	daarover	bepalingen	 in	het	normale	 recht	waren	opgeno-
men,	eens	te	meer	onvoldoende	antwoord	bood.26	Dergelijke	bepalingen	be-
stonden	slechts	mondjesmaat,	en	gaven	ook	dan	slechts	een	beperkt	kader	om	
het	in	oorlogstijd	gevormde	recht	te	beoordelen.	De	Amsterdamse	advocaat-
generaal	A.A.L.F.	van	Dullemen	bepleitte	daarom	de	erkenning	van	enkele	cri-
teria	waaraan	de	rechtmatigheid	van	noodrecht	getoetst	kon	worden,	zoals	de	
vraag	of	er	inderdaad	sprake	was	van	nood	en	of	de	genomen	maatregel	in	deze	
situatie	ook	noodzakelijk	was.27	De	meeste	rechters	gaven	met	de	Groningse	
hoogleraar	staatsrecht	C.W.	van	der	Pot	de	voorkeur	aan	een	zo	terughoudend	
mogelijke	opstelling	van	de	rechterlijke	macht,	zoals	de	door	het	toetsingsver-
bod	ingegeven	‘aloude	traditie’	van	de	Nederlandse	rechters	op	staatsrechtelijk	
terrein	gebood.	Van	der	Pot,	die	als	voorzitter	de	eerste	naoorlogse	jaarverga-
dering	van	de	Nederlandse	Juristenvereniging	mocht	openen,	meende	dat	er	
op	deze	manier	van	de	noodrechtkwestie,	die	in	theorie	wellicht	problematisch	
leek,	in	praktijk	weinig	te	duchten	viel:	‘En	de	Grondwet	zal,	als	de	golven,	die	
tegen	haar	aan	gebeukt	hebben	en	haar	soms	dreigen	te	overspoelen,	weer	tot	
rust	zijn	gekomen,	blijken	te	zijn,	wat	zij	altijd	gebleven	is:	het	hechte	funda-
ment,	waarop	ons	geheele	rechtsbestel	rust.’28
 
pLannen voor vernieUwing
Terwijl	 in	 november	 1945	 herstel	 en	 vernieuwing	 nog	 dichtbij	 elkaar	 lagen,	
heroverde	de	grondwet	in	de	daaropvolgende	maanden	zo	geleidelijk	de	rol	die	
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zij	ook	voor	1940	had	gekend:	die	van	een	historisch	fundament,	dat	in	grote	
lijnen	de	basis	legde	voor	het	staatsleven	van	de	praktijk.	Meer	nog	dan	in	het	
vooroorlogse	denken	over	de	grondwet	speelt	de	bevolking	in	deze	grondwets-
opvatting	een	cruciale	rol.	Dit	is	bijvoorbeeld	te	zien	in	de	inaugurele	rede	die	
de	Leidse	hoogleraar	J.V.	Rijpperda	Wierdsma	aan	de	grondwet	wijdde.	In	de	
rede,	die	hij	 in	het	Thorbeckejaar	1948	uitsprak,	 legde	Rijpperda	Wierdsma,	
onder	verwijzing	naar	het	werk	van	Struycken,	veel	nadruk	op	de	bijdrage	die	
de	 bevolking	 leverde	 aan	 het	 herstel	 van	 de	 grondwet.	Dat	 gewone	 burgers	
de	grondwet	weer	als	recht	aanvaardden,	ondanks	of	juist	dankzij	de	vele	on-
grondwettigheden	waaraan	zij	gedurende	de	oorlog	waren	blootgesteld,	be-
vestigde	volgens	Rijpperda	Wierdsma	de	 levenskracht	van	het	document	dat	
hij	omschreef	als	de	‘plechtige	samenvatting	der	beginselen’.29	Ook	Rijpperda	
Wierdsma’s	voorganger	op	de	Leidse	leerstoel,	Eerste	Kamervoorzitter	R.	Kra-
nenburg,	had	in	1947	in	de	nieuwe	bewerking	van	zijn	gezaghebbende	hand-
boek	vastgesteld:	‘Ons	staatsrecht	was	niet	dood.	Hoe	sterk	het	leeft	in	de	ziel	
der	Nederlanders,	 is	nooit	duidelijker	gebleken	dan	door	de	bezetting	en	de	
gevolgen	daarvan.’30
	 De	gevolgen	die	het	herstel	van	de	grondwet	in	de	gedaante	van	een	vooral	
op	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking	steunend	document	had	voor	de	veel-
besproken	constitutionele	vernieuwing	konden	op	twee	manieren	worden	uit-
gelegd.	Rijpperda	Wierdsma,	een	partijloze	liberaal,	bezag	de	pleidooien	voor	
een	 ‘geheel	 anderen	opzet	 van	onzen	constitutie,	 juist	na	de	gebeurtenissen	
van	de	laatste	acht	jaar’	met	grote	terughoudendheid.	Voor	grondwetsherzie-
ning	achtte	hij	de	 instemming	van	een	ruime	meerderheid	van	de	bevolking	
noodzakelijk:	‘Het	schijnt	mij	toe,	dat	een	volk,	dat	zijn	staatsinrichting	res-
pecteert,	geen	lichte	eisen	mag	stellen	voor	haar	verandering.’	Liever	dan	als	
‘wegwijzer’	zag	Rijpperda	Wierdsma	de	grondwet	dan	ook	als	‘mijlpaal’,	die	
zich,	wat	de	toekomst	betrof,	beperkte	tot	het	openen	van	de	mogelijkheid	tot	
weloverwogen	 verandering.31	 Kranenburg,	 volksvertegenwoordiger	 voor	 de	
Partij	van	de	Arbeid	(pvda),	waarschuwde	juist	dat	de	grondwet	haar	tijdens	de	
oorlog	zo	goed	geconserveerde	gezag	snel	zou	kunnen	verliezen,	wanneer	zij	
te	ver	van	de	heersende	rechtsovertuiging	verwijderd	zou	raken.	In	navolging	
van	het	pleidooi	dat	zijn	 leermeester	Krabbe	aan	het	begin	van	de	twintigste	
eeuw	tegen	de	rigiditeit	van	de	grondwettelijke	herzieningsprocedure	had	ge-
richt,	had	Kranenburg	in	de	Eerste	Kamer	al	eens	betoogd	dat	een	grondwet	
die	te	weinig	ruimte	liet	voor	verandering	slechts	tot	revoluties	kon	leiden.32	In	
zijn	handboek	herhaalde	hij	deze	waarschuwing,	en	drong	hij	aan	op	de	instel-
ling	van	de	staatscommissie	voor	algehele	grondwetsherziening	die	al	in	1945	
was	beloofd.33
	 Veel	van	de	voorstellen	voor	vernieuwing	volgden	–	al	dan	niet	indirect	–	de	
lijn	van	Kranenburg.	Diens	partijgenoot	en	leerling	M.	van	der	Goes	van	Na-
ters	 stelde	 in	zijn	 tijdens	de	Tweede	Wereldoorlog	geschreven	hervormings-
plan	vast	dat	de	door	Krabbe	nog	verdedigde	stelling,	dat	grondwetten	uit	de	
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tijd	waren,	nu	zelf	uit	de	 tijd	was	geraakt.34	De	achter	Krabbes	 radicale	stel-
ling	gelegen	waarschuwing	voor	de	gevolgen	van	een	snelle	veroudering	van	
de	grondwet	herleefde	echter	onder	druk	van	de	vele	tijdens	de	oorlogsjaren	
geschreven	vernieuwingsplannen.	De	meeste	van	deze	pamfletten,	boeken	en	
brochures,	die	titels	hadden	als	‘Om	Neêrlands	toekomst’,	‘Ons	staatsbestel	na	
de	bevrijding’	en	‘De	wedergeboorte	van	het	koninkrijk’,	maakten	zelf	weinig	
woorden	vuil	aan	het	gezag	van	de	grondwet.	De	schrijvers	van	deze	plannen	
richtten	zich	vooral	op	de	afnemende	waardering	voor	de	democratie.	Als	oor-
zaak	voor	deze	afnemende	waardering	wezen	zij	op	de	vele	haperingen	in	het	
vooroorlogse	systeem,	zoals	de	scherpe	scheidslijnen	in	het	partijlandschap	en	
de	stuurloosheid	waartoe	deze	politieke	verdeeldheid	op	regeringsniveau	leid-
de.	De	remedies	die	de	schrijvers	hiervoor	aandroegen	–	variërend	van	maatre-
gelen	ter	versterking	van	de	positie	van	de	regering	tot	een	aanscherping	van	de	
vrijheidsrechten	–	onderstreepten	één	voor	één	dat	het	bestaande	(grondwet-
telijke)	bestel	verouderd	was.	Vernieuwing	was	noodzakelijk	om	de	waardering	
voor	de	democratie	–	en	daarmee	de	stabiliteit	van	het	bestel	–	te	herstellen.	
Net	als	Krabbe	hadden	sommige	auteurs	overigens	weinig	vertrouwen	 in	de	
grondwettelijke	weg	om	deze	vernieuwing	te	bereiken:	zij	beperkten	zich	tot	
die	hervormingen	die	nog	net	binnen	de	marges	van	de	bestaande	grondwet	
gerealiseerd	konden	worden.35
	 Waar	de	grondwet	voor	de	meeste	schrijvers	van	hervormingsplannen	dus	
gold	als	middel	om	noodzakelijke	hervormingen	tot	stand	te	brengen	–	of	als	
een	element	dat	de	gewenste	hervormingen	kon	blokkeren	–,	gaf	een	enkeling	
ook	een	andere	 invulling	aan	de	vrees	voor	een	te	sterke	veroudering	van	de	
grondwet.	Dit	andere	geluid	kon	onder	andere	worden	beluisterd	in	het	zeer	
uitgebreide	 grondwetsontwerp	 dat	 het	 katholieke	 Tweede	 Kamerlid	M.	 van	
Poll	in	1941	in	nauw	overleg	met	de	Nederlandse	Unie	opstelde.	Van	Poll	meen-
de	eveneens	dat	de	grondwet	dringend	aan	de	veranderde	rechtsopvattingen	
moest	worden	aangepast.	Volgens	Van	Poll	vormde	namelijk	juist	het	gezags-
verlies	van	de	grondwet	een	gevaar	voor	de	stabiliteit	van	het	staatsbestel.	Van	
Poll	 lichtte	dit	 toe	met	citaten	uit	het	werk	van	Struycken,	die	al	 in	1914	had	
geconstateerd	hoe	de	grondwet	onder	meer	aan	betekenis	verloor	omdat	‘..ge-
leidelijk	het	zwaartepunt	van	het	openbare	gemeenschapsleven	zich	verplaatst	
van	het	staatkundige	naar	het	sociale,	terwijl	de	Grondwet	vrijwel	alleen	oog	
heeft	voor	het	eerste	..’.36	Alleen	een	in	sociale	zin	vernieuwde	grondwet,	aldus	
Van	Poll,	zou	de	grondslag	kunnen	leggen	voor	een	rechtvaardigere	en	socia-
lere	samenleving,	en	bovendien	zelf	‘ook	meer	begrip	en	liefde	ontmoeten	bij	
den	gemiddelden	Nederlander.’	Waar	Struycken	zich	nog	bij	deze	afnemende	
betekenis	van	de	grondwet	had	neergelegd,	achtte	Van	Poll	het	noodzakelijk	
om	behalve	vernieuwingen	ook	meer	symbolische	wijzigingen	in	de	grondwet	
aan	te	brengen,	zoals	de	opneming	van	in	de	praktijk	al	in	gewone	wetgeving	
gegarandeerde	sociale	grondrechten.37	
	 Van	Poll	vond	voor	zijn	pleidooi	voor	de	aanpassing	van	de	grondwet	aan	
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de	moderne	omstandigheden	onder	meer	steun	bij	de	naar	Londen	gevluchte	
katholieke	 hoogleraar	 J.A.	 Veraart.	 Veraart	 betoogde	naar	 aanleiding	 van	 de	
vele	grondwetsschendingen	die	hij	in	Londen	constateerde	dat	de	Nederlandse	
constitutie	ook	nauwelijks	meer	gekend	kón	worden:	de	grondwet	vormde	im-
mers	slechts	nog	‘een	zeer	zwakke	en	onvolledige	vertolkster	(...)	van	het	posi-
tief geldend staatsrecht.’	Veraart	concludeerde	dat	de	schendingen	van	de	grond-
wet	slechts	bestreden	konden	worden	door	na	de	oorlog	een	nieuwe	constitutie	
tot	stand	te	brengen,	ontdaan	van	het	spinrag	van	de	oude	grondwet	en	met	
opneming	van	de	vele	conventies	die	inmiddels	mede	de	constitutie	vormden.38	
	 Het	behoeft	weinig	verbeeldingskracht	om	na	te	gaan	dat	de	scheidslijnen	
tussen	hetgeen	Van	Poll	en	Veraart	als	conventies	aanduidden	enerzijds	en	de	
elders	 bepleite	 vernieuwingen	 anderzijds	 vaak	moeilijk	waren	 aan	 te	 geven.	
Symbolische	aanpassingen	en	stelselhervormingen	liepen	in	de	vele	plannen	
voor	 vernieuwing	 regelmatig	 in	 elkaar	 over.	Onmiskenbaar	 deden	 zij	 echter	
allemaal	een	beroep	op	dezelfde	ideeën,	die	grotendeels	aan	de	vooroorlogse	
grondwetsliteratuur	waren	ontleend.	Volgens	deze	ideeën	moest	de	grondwet	
tenminste	 zodanig	 ‘modern’	 zijn,	dat	 zij	 breed	gewenste	hervormingen	niet	
blokkeerde.	Deze	flexibiliteit	vormde	een	basisvoorwaarde	voor	de	aansluiting	
van	de	grondwet	bij	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking,	die	volgens	de	meer	
vernieuwingsgezinde	auteurs	daarnaast	nog	verbeterd	kon	worden	door	het	in	
de	grondwet	opnemen	van	symbolische	en	concrete	moderniseringen.	Want	
juist	nu	de	grondwet	na	de	 vele	 schendingen	 tijdens	de	oorlog	was	hersteld	
dank	zij	de	erkenning	die	zij	bij	de	bevolking	had	gevonden,	leek	het	extra	be-
langrijk	om	deze	waardering	ook	voor	de	toekomst	te	behouden.
In	de	eerste	jaren	na	de	Tweede	Wereldoorlog	was	de	roep	om	vernieuwing	van	
het	grondwettelijk	bestel	als	gevolg	van	het	herstel	van	de	grondwet	geleidelijk	
minder	luid	geworden.	Sommige	vernieuwingen	kregen	al	gestalte	buiten	de	
grondwet	om,	zoals	de	uitwerking	 van	het	 stelsel	 van	publiekrechtelijke	be-
drijfsorganisatie	dat	al	sinds	1938	een	grondwettelijke	basis	kende.	De	oprich-
ting	van	de	Sociaal-Economische	Raad	in	1950	bevestigde	het	streven	om	de	
organisatie	van	het	bedrijfsleven	een	taak	van	overheid	en	sociale	partners	ge-
zamenlijk	te	maken.	Andere	vernieuwingswensen,	zoals	de	verandering	in	de	
partijverhoudingen,	bleven	onvervuld.	De	partijvernieuwing	leidde	nog	wel	tot	
de	oprichting	van	de	Partij	van	de	Arbeid	als	‘doorbraakpartij’	in	1946.	Toen	in	
1948	een	deel	van	de	doorgebroken	vrijzinnig-democraten	zich	van	deze	partij	
afsplitsten	om	met	de	liberale	Partij	van	de	Vrijheid	(pvdv)	de	Volkspartij	voor	
Vrijheid	en	Democratie	(vvd)	te	vormen,	was	het	vooroorlogse	partijlandschap	
echter	weer	grotendeels	in	zijn	oude	vorm	hersteld.	
	 Terwijl	 uiteenlopende	 vernieuwingsambities	 zo	 al	 in	praktijk	werden	ge-
bracht,	verschenen	er	op	het	terrein	van	de	grondwet	weer	nieuwe	wensen	en	
studies.	 Aangemoedigd	 door	 de	 toezegging	 van	 het	 kabinet-Schermerhorn/
Drees	om	een	staatscommissie	voor	algehele	grondwetsherziening	in	te	stel-
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len	 hadden	 studiecommissies	 van	 politieke	 partijen	 en	 staatsrechtgeleerden	
zich	gebogen	over	mogelijke	onderwerpen	voor	deze	herziening.	Een	studie-
commissie	van	antirevolutionaire	snit	verzamelde	argumenten	voor	en	tegen	
de	 afschaffing	 van	 het	 grondwetsartikel	 over	 de	 processievrijheid;	 commis-
sies	bij	de	wetenschappelijk	bureaus	van	de	pvda	en	de	Katholieke	Volkspartij	
(kvp)	bezonnen	zich	op	(grond)wettelijke	regeling	van	de	politieke	partijen.39	
Rechtsgeleerden	publiceerden	hun	voorstellen	voor	inkorting	dan	wel	moder-
nisering	van	de	grondwet	in	tijdschriftartikelen	en	handboeken,	maar	ook	in	
preadviezen	voor	de	Nederlandse	Juristenvereniging	en	de	juist	opgerichte	Ver-
eniging	voor	Administratief	Recht.40
	 Vanuit	de	Tweede	Kamer	herinnerden	met	name	de	fractievoorzitters	van	
de	twee	grootste	regeringspartijen	de	opeenvolgende	rooms-rode	kabinetten	
aan	de	toezegging	van	het	kabinet-Schermerhorn/Drees.	De	fractievoorzitter	
van	de	kvp,	Romme,	achtte	vooral	vanwege	de	dreiging	van	het	communisme	
een	duidelijkere	 regeling	van	de	grondrechten	 in	de	grondwet	dringend	no-
dig.41	Van	der	Goes	van	Naters,	die	in	1946	fractievoorzitter	van	de	pvda	in	de	
Tweede	Kamer	was	geworden,	bepleitte	met	vergelijkbare	argumenten	een	al-
gehele	modernisering	van	de	grondwet:	‘De	weerbaarmaking	der	democratie,	
thans	onze	eerste	taak,	vereist	deze	vernieuwing	en	een	voortvarende	doch	de-
gelijke	voorbereiding	daarvan.’42	Hoewel	de	aangehaalde	dreiging	in	1948	nog	
extra	lading	kreeg	vanwege	de	communistische	machtsovername	in	Praag	en	
de	blokkade	van	Berlijn	in	datzelfde	jaar,	vonden	Romme	en	Van	der	Goes	van	
Naters	aanvankelijk	geen	gehoor.	Van	regeringszijde	kregen	zij	 te	horen	dat	
de	voorbereidingen	voor	een	algehele	grondwetsherziening	zouden	beginnen,	
wanneer	de	hervorming	van	de	 verhoudingen	 tot	de	overzeese	gebiedsdelen	
was	 afgerond.	 In	 afwachting	 van	 deze	 hervormingen	 vulde	 de	 lijst	met	 ge-
wenste	grondwetswijzigingen	zich	gestaag:	de	Tweede	Kamer	bepleitte	onder	
andere	een	uitbreiding	van	haar	ledenaantal	en	op	basis	van	de	ervaringen	met	
de	tijdelijke	troonsafstand	door	koningin	Wilhelmina	in	1946	en	1948	leek	ook	
een	betere	regeling	van	het	regentschap	wenselijk.
	 De	hervormingen	in	de	structuur	van	het	koninkrijk	hadden	intussen	al	tot	
twee	rondes	van	gedeeltelijke	grondwetsherziening	aanleiding	gegeven.	Aller-
eerst	had	het	kabinet-Schermerhorn/Drees	zich	 in	het	 voorjaar	 van	1946	ge-
richt	op	een	wijziging	van	de	procedure	voor	grondwetsherziening.	Door	deze	
te	vereenvoudigen	hoopte	het	kabinet	een	eventuele	snelle	aanpassing	van	de	
artikelen	over	de	overzeese	gebiedsdelen	te	vergemakkelijken.	Het	wetsvoor-
stel	dat	dit	kabinet	op	advies	van	een	staatscommissie	onder	leiding	van	Minis-
ter	van	Binnenlandse	Zaken	L.J.M.	Beel	(kvp)	aan	het	parlement	had	voorge-
legd	was	echter	afgewezen.	Het	in	1946	aangetreden	kabinet-Beel	(1946-1948)	
had	daarom	in	september	1947	een	nieuwe	staatscommissie	 ingesteld.	Deze	
tweede	commissie-Beel	had	de	opdracht	zich	meer	specifiek	te	richten	op	de	
grondwetsartikelen	over	de	overzeese	gebiedsdelen.	Deze	aanpak	bleek	voor-
spoediger:	in	1948	ging	het	parlement	akkoord	met	een	procedure	waarmee,	
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onder	strikte	voorwaarden,	de	grondwetsartikelen	over	de	overzeese	gebieds-
delen	eenvoudig	gewijzigd	konden	worden.	Pas	toen	in	vervolg	op	deze	grond-
wetsherziening	 in	1949	de	onafhankelijkheid	van	 Indonesië	per	verdrag	was	
vastgelegd,	achtte	het	kabinet-Drees/Van	Schaik	(1948-1951)	de	weg	vrij	voor	
de	al	in	1945	beloofde	algehele	grondwetsherziening.	
	
aLgeheLe grondwetsherziening: de commissie-van schaik 
(1950-1954)
Bijna	vijf	jaar	nadat	overal	in	Nederland	bevrijdingsfeesten	waren	losgebarsten	
en	de	grondwet	zich	geruisloos	had	hersteld,	maakten	vierentwintig	vooraan-
staande	politici,	professoren	en	bestuurders	zich	op	voor	de	plechtige	instal-
latie	van	de	commissie	die	zich	over	de	hervorming	van	deze	oude	grondwet	
moest	gaan	buigen.	Alleen	al	uit	de	vorm	van	deze	staatscommissie	is	veel	af	te	
leiden	over	de	grondwetsopvatting	die	aan	haar	functioneren	ten	grondslag	lag	
–	een	opvatting	waarin	bevolking	een	indirecte	doch	prominente	rol	speelde.	
Van	een	bevolkingsbrede	voorbereiding	van	de	commissiewerkzaamheden	via	
werkgroepen	en	enquêtes,	zoals	enkele	maatschappelijke	organisaties	in	hun	
hierboven	aangehaalde	rekwest	hadden	voorgesteld,	was	weinig	terechtgeko-
men.	Toch	werd	van	de	drieëntwintig	mannen	en	één	vrouw	die	zich	op	de	vrij-
dagochtend	van	28	april	1950	in	de	Trêveszaal	verzamelden	in	meer	indirecte	
zin	wel	verwacht	dat	zij	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking	zo	goed	moge-
lijk	vertolkten.
	 Zo	was	bij	de	partijpolitieke	samenstelling	van	de	commissie	gestreefd	naar	
een	zo	getrouw	mogelijke	afspiegeling	van	de	bevolking.	De	drukke	ambtelijke	
correspondentie	die	aan	de	 instelling	van	de	commissie	voorafging	laat	zien	
dat	zelfs	de	leden	van	het	secretariaat	op	partijkleur	waren	uitgezocht.43	Onder	
de	commissieleden	waren	de	grote	partijen	uit	het	parlement	naar	rato	verte-
genwoordigd.	Alleen	van	de	Communistische	Partij	Nederland	(cpn)	waren,	
na	enige	discussie	binnen	het	kabinet,	geen	leden	uitgenodigd.44	Behalve	naar	
partijkleur	vormden	de	commissieleden	ook	naar	beroepsmatige	achtergrond	
een	zo	breed	mogelijke	vertegenwoordiging	als	dat	voor	een	staatscommissie	
voor	grondwetsherziening	relevant	kon	zijn.	De	commissie	bestond	uit	minis-
ters	en	een	staatssecretaris,	leden	van	de	Eerste	en	Tweede	Kamer,	hoge	amb-
tenaren	en	hoogleraren,	maar	ook	een	advocaat-generaal	bij	 de	Hoge	Raad,	
vertegenwoordigers	van	de	overzeese	gebiedsdelen,	een	staatsraad,	een	burge-
meester	en	de	adjunct-directeur	van	de	Vereniging	van	Nederlandse	Gemeen-
ten.45
	 De	breed	samengestelde	commissie	werd	vervolgens	op	weg	gestuurd	met	
een	 toespraak	waarin	 nagenoeg	 alle	 eerder	 geuite	 vernieuwingswensen	 ver-
werkt	leken.	Drees,	die	tijdens	de	installatieplechtigheid	de	lange	lijst	van	on-
derwerpen	aan	de	commissie	overdroeg,	drukte	de	commissie	op	het	hart	om	
bij	alle	vernieuwingszin	de	‘hoofdbeginselen	van	onze	constitutionele	instel-
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lingen	als	beproefd’	 te	beschouwen.	Een	radicale	vernieuwing	stond	niet	op	
het	programma,	 ‘[d]e	uitwerking	 van	de	hoofdbeginselen	echter	 [was]	 voor	
wijziging	vatbaar’,	zo	vertolkte	hij	het	standpunt	van	de	regering.46	In	de	wijzi-
gingen	die	de	minister-president	vervolgens	opsomde	weerklonken	tal	van	de	
pamfletten,	brochures,	debatten	en	Kamervragen	die	er	sinds	de	Tweede	We-
reldoorlog	aan	het	vraagstuk	van	constitutionele	vernieuwing	waren	gewijd.	Zo	
noemde	hij	onder	meer	de	internationale	verhoudingen	en	het	partijwezen	als	
voorbeelden	van	de	vele	terreinen	waar	de	grondwet	inmiddels	achterliep	op	de	
praktijk.	Ook	bestaande	wensen	ten	aanzien	van	bijvoorbeeld	de	uitbreiding	
van	het	aantal	Kamerleden,	de	positie	van	de	lagere	overheden	en	de	mensen-
rechten	kwamen	ter	sprake.
	 Ondanks	 deze	 volle	 vergaderagenda	 verzocht	 de	 minister-president	 de	
commissie	haar	werkzaamheden	ruim	voor	de	Tweede	Kamerverkiezingen	van	
1952	te	voltooien.	Waar	het	handelen	van	het	kabinet	impliciet	gedreven	leek	
door	het	streven	naar	een	grondwetsherziening	die	aansloot	bij	de	rechtsover-
tuiging	van	de	bevolking	vormde,	 leek	het	kabinetsbeleid	meer	direct	vooral	
gericht	op	een	snelle	herziening.	Het	kabinet	wilde	zo	voorkomen	dat	de	bij	
grondwetsherziening	 vereiste	 tussentijdse	 ontbinding	 van	 de	 beide	 Kamers	
opnieuw	tot	een	onderbreking	van	het	parlementaire	werk	en	tot	nieuwe	co-
alitieonderhandelingen	 zou	moeten	 leiden,	 zoals	 in	 1948	was	 gebeurd.	Het	
voorzitterschap	 van	de	 commissie	was	 toevertrouwd	aan	de	katholieke	 vice-
minister-president	en	minister	zonder	portefeuille	J.R.H.	van	Schaik.	Na	vele	
jaren	als	Tweede	Kamervoorzitter	gold	deze	niet	alleen	als	bekwaam,	maar	ook	
als	een	weinig	geprofileerde	politicus.47	Onder	diens	leiding	moest	de	commis-
sie	 van	 ‘staatsrechtelijk	zo	deskundigen	en	staatkundig	actief	geïnteresseer-
den’	niet	alleen	een	zeer	deskundig	advies	over	de	toekomst	van	de	grondwet	
geven,	maar	ook	voldoende	in	de	politiek	geworteld	zijn	om	haar	voorstellen	
te	beperken	tot	die	herzieningen	die,	zoals	minister-president	W.	Drees	het	in	
zijn	installatierede	formuleerde,	een	redelijke	kans	maakten	om	in	de	Staten-
Generaal	een	twee	derde	meerderheid	te	verwerven.48
	 In	de	vier	jaar	die	het	werk	van	de	commissie	uiteindelijk	vergde,	werden	
de	twee	concrete	wensen	van	het	kabinet	nauwelijks	verhoord.	Het	streven	om	
de	grondwetsherziening	al	in	1952	af	te	ronden	maakte	al	snel	plaats	voor	de	
meer	realistische	voorbereiding	van	een	gedeeltelijke	grondwetsherziening	in	
dat	 jaar.	Op	6	 januari	1954	presenteerde	de	staatscommissie	vervolgens	haar	
eindrapport,	ruim	op	tijd	voor	een	algehele	herziening	rondom	de	verkiezin-
gen	van	1956.	Duidelijk	was	toen	al	dat	ook	van	het	streven	naar	politiek	kans-
rijke	voorstellen	weinig	was	terechtgekomen.	In	het	eindrapport	kwamen	de	
eenentwintig	overgebleven	commissieleden49	gezamenlijk	tot	zeventien	min-
derheidsnota’s,	die	een	tijdgenoot	bovendien	deden	vermoeden	dat	‘toch	zeker	
niet	uitgesloten	is,	dat	in	nog	een	aantal	andere	gevallen	het	genomen	besluit	
in	 feite	 een	meerderheidsbesluit	was,	 echter	 zonder	 dat	 de	minderheid	 aan	
het	 schrijven	van	een	afzonderlijke	nota	behoefte	gevoelde’.50	Zoals	de	min-
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derheidsnota’s	 al	 voorspelden	 verliep	 de	 parlementaire	 behandeling	 van	 de	
eerste,	gedeeltelijke	grondwetsherziening	desastreus:	slechts	één	van	de	zeven	
ingediende	voorstellen	haalde	uiteindelijk	in	1953	de	eindstreep.	In	1956	bleef	
een	algehele	herziening	eveneens	achterwege.	De	gedeeltelijke	grondwetsher-
ziening	van	dat	 jaar	bracht	slechts	een	klein	deel	van	de	door	de	commissie	
voorgestelde	wijzigingen	tot	stand.51
	 Tegenover	het	geringe	succes	van	de	commissie	staan	de	uitgebreide	debat-
ten	die	deze	voerde	over	de	vele	vernieuwingsvoorstellen	en	de	vraag	of	en	hoe	
deze	in	de	grondwet	moesten	worden	ingepast.	Vier	onderwerpen	van	vernieu-
wingsdrift	worden	 in	het	onderstaande	uit	deze	debatten	gelicht:	de	herzie-
ningsprocedure,	de	verhouding	tussen	grondwet	en	internationale	rechtsorde,	
de	verhouding	tussen	regering	en	parlement	en	de	sociale	grondrechten.	Elk	
voor	zich	 laten	deze	onderwerpen	zien	dat	hervorming	en	grondwetsherzie-
ning	onder	de	heersende	grondwetsopvatting	niet	noodzakelijk	hoefden	 sa-
men	te	gaan	–	waardoor	het	uitblijven	van	grondwetsherziening	dus	ook	niet	
noodzakelijk	het	uitblijven	van	vernieuwing	betekende.
 
het sLot op de brandkast: de herzieningsprocedUre
De	eerste	zorg	die	Drees	tijdens	de	 installatiebijeenkomst	aan	de	commissie	
voorlegde	betrof	de	veelgehoorde	klacht	 ‘dat	de	Grondwet	een	normale	ont-
wikkeling	 belemmerde’.	 Deze	 klacht	 leefde	 al	 sinds	 het	 begin	 van	 de	 twin-
tigste	 eeuw,	 toen	zij	 aanleiding	had	gegeven	om	door	de	 afschaffing	 van	de	
zware	herzieningseisen	ook	de	bijzondere	status	van	de	grondwet	op	te	hef-
fen.	Meer	recent,	in	1946,	had	de	regering	voorgesteld	om	de	grondwettelijke	
herzieningsprocedure	te	versoepelen.	Omdat	dit	voorstel	door	het	parlement	
was	afgewezen	richtte	Drees	zijn	suggesties	voor	een	minder	belemmerende	
grondwet	op	een	meer	praktisch	niveau:	‘Enerzijds	zijn	er	artikelen,	die	indien	
duidelijker	geredigeerd,	veel	vragen	zouden	voorkomen,	anderzijds	zijn	er	for-
mele	artikelen	in	de	Grondwet	terecht	gekomen,	die	beter	in	organieke	wetten	
zouden	kunnen	worden	geplaatst.	Daardoor	zou	de	Grondwet	ook	beter	lees-
baar	en	overzichtelijker	kunnen	worden.’52	Commissievoorzitter	Van	Schaik,	
die	Drees’	 installatierede	 namens	 de	 commissie	 beantwoordde,	 stemde	 van	
harte	met	deze	suggesties	in.	Ook	volgens	Van	Schaik	moest	de	grondwet	ide-
aliter	 steeds	 worden	 gekenmerkt	 door	 ‘kortheid	 en	 bondigheid.’	 Daarnaast	
suggereerde	 Van	 Schaik	 om	 te	 onderzoeken	 of	 de	 bijzondere	 procedure	 die	
in	1948	was	geschapen	voor	de	wijziging	van	de	bepalingen	over	de	overzeese	
gebiedsdelen	niet	ook	tot	andere	terreinen	kon	worden	uitgebreid.	Zo	zou	de	
commissie	toch	over	de	herzieningsprocedure	kunnen	spreken,	maar	dan	op	
een	geheel	andere	wijze	dan	in	1946	was	gebeurd.53	
	 Al	tijdens	de	eerste	besprekingen	van	de	staatscommissie	bleek	dat	de	sug-
gesties	van	Drees	in	de	commissiewerkzaamheden	geen	grote	rol	zouden	spe-
len.	Althans,	in	de	diverse	schetsen	voor	een	nieuwe	grondwet	was	inkorting	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   49 05-02-13   14:31
50 h o o f d s t u k  2
van	de	grondwet	steevast	gepaard	gegaan	met	een	nieuwe,	modernere	indeling	
van	de	grondwet.54	Voor	een	dergelijke	‘bevrijding’	van	de	grondwet	uit	haar	
negentiende-eeuwse	schema	gunde	de	commissie	zich	echter	geen	tijd.55	Op-
gejaagd	door	het	streven	van	de	regering	om	de	algehele	grondwetsherziening	
te	verbinden	aan	de	reguliere	verkiezingen	van	1952	had	Van	Schaik	nog	tijdens	
de	 installatievergadering	aangekondigd	dat	de	commissie	direct	 in	subcom-
missies	zou	worden	opgedeeld.	Ruimte	voor	algemene	beschouwingen	over	
de	rol	van	de	grondwet	was	er	niet,	vond	de	voorzitter.	In	plaats	daarvan	wilde	
hij	dat	de	commissie,	in	vijf	thematisch	georganiseerde	subcommissies,	zich	
direct	boog	over	de	concrete	wijzigingsvoorstellen	die	op	het	terrein	van	de	be-
staande	grondwetshoofdstukken	leefden.56
	 Nu	 richtten	 enkele	 subcommissies	 zich	 daarbij	 nog	wel	 nadrukkelijk	 op	
het	wegsnoeien	van	overbodige	grondwetsbepalingen.57	Dit	gold	bijvoorbeeld	
voor	de	subcommissie	die	de	hoofdstukken	over	de	provincies	en	de	gemeen-
ten	onder	handen	nam.	Haar	rapport	aan	de	plenaire	vergadering	ontlokte	aan	
het	commissielid	P.J.	Oud	het	commentaar	dat	de	grondwet	op	dit	punt	moest	
worden	beperkt	tot	de	meest	wezenlijke	beginselen.	Oud,	die	behalve	fractie-
voorzitter	van	de	vvd	 in	de	Tweede	Kamer	ook	burgemeester	van	Rotterdam	
was,	betoogde	dat	aldus	zoveel	mogelijk	barrières	voor	verdere	ontwikkelin-
gen	op	het	terrein	van	de	lokale	overheid	uit	de	grondwet	verwijderd	moesten	
worden.	Dit	voorstel	vond	echter	weinig	steun.	Nadat	een	ander	commissielid	
had	opgemerkt	dat	de	grondwet	toch	bedoeld	was	om	waarborgen	vast	te	leg-
gen,	besloot	de	commissie	dat	zij	het	niet	als	haar	taak	zag	om	de	grondwet	te	
vernieuwen,	maar	slechts	om	deze	te	herzien.58	Aldus	verruilde	de	commissie,	
zoals	een	krantencommentaar	het	achteraf	treffend	typeerde,	de	voorgenomen	
‘grote	schoonmaak’	voor	‘het	meer	alledaagse	stof-afnemen’.59	Bij	dat	afstof-
fen	van	de	oude	bepalingen	hoorde	overigens	wel	dat	de	commissie,	volgens	
de	 tweede	 suggestie	 van	Drees,	 veel	 oude	 formuleringen	 van	 een	moderner	
en	duidelijker	uiterlijk	voorzag,	zoals	verderop	in	dit	hoofdstuk	nog	nader	zal	
worden	belicht.
	 	Het	streven	naar	een	soepeler	grondwet	viel	echter	al	snel	weer	samen	met	
de	bespreking	van	de	bepalingen	die	het	document	haar	rigiditeit	bezorgden:	
de	bepalingen	over	de	herzieningsprocedure.	De	discussie	over	dit	grondwets-
hoofdstuk	opende	met	de	bespreking	van	Van	Schaiks	suggestie	om	voor	veel	
grondwetsartikelen	een	bijzondere,	minder	zware	herzieningsprocedure	in	te	
voeren.	In	zijn	toelichting	bij	deze	suggestie	verklaarde	Van	Schaik	een	radicale	
vereenvoudiging	van	de	herzieningsprocedure	door	te	willen	voeren.	De	voor-
zitter	meende	namelijk	dat	de	 reguliere	procedure	van	 twee	 lezingen	en	een	
twee	derde	meerderheid	 slechts	 voor	 enkele	 fundamentele	 terreinen	behou-
den	hoefde	te	worden	–	bij	wijze	van	voorbeeld	noemde	hij	de	regeling	van	de	
troonopvolging.	Voor	de	wijziging	van	andere,	minder	belangrijke	onderdelen	
van	de	grondwet	wilde	Van	Schaik	de	procedure	volgen	die	in	1938	was	inge-
voerd	voor	de	wijziging	van	in	de	grondwet	genoemde	bedragen	en	die	sinds	
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1948	onder	zware	voorwaarden	ook	gold	voor	de	bepalingen	over	de	overzee-
se	gebiedsdelen.	Deze	bepalingen	mochten	als	het	ware	doorbroken	worden	
door	middel	van	een	gewone,	met	twee	derde	meerderheid	aangenomen	wet.	
Van	Schaiks	mede-commissieleden	voelden	weinig	voor	dit	voorstel.	Beel,	de	
voormalige	minister	die	nu	hoogleraar	aan	de	Katholieke	Universiteit	Nijme-
gen	was,	waarschuwde	tegen	‘het	gevaar,	dat	door	het	verschil	in	wijzigings-
procedure	sommige	artikelen	als	tweede-rangs	bepalingen	zullen	worden	be-
schouwd.’60	Ook	voor	andere	wijzigingen	in	de	herzieningsprocedure	voelde	
de	 subcommissie	 weinig.	 Het	 rapport	 dat	 deze	 aan	 de	 plenaire	 commissie	
voorlegde	stelde	slechts	enkele	 technische	verbeteringen	van	dit	grondwets-
hoofdstuk	voor.61
	 Eenmaal	 op	de	plenaire	 agenda	 vormde	het	 terughoudende	 subcommis-
sierapport	over	de	herzieningsprocedure	aanleiding	voor	een	meer	fundamen-
tele	discussie	over	de	blokkerende	werking	van	de	grondwet.	Kranenburg,	die	
in	zijn	eerder	genoemde	publicaties	en	redes	al	vaak	op	de	gevaren	van	een	te	
grote	rigiditeit	van	de	grondwet	had	gewezen,	bepleitte	ook	nu	een	meer	flexi-
bele	grondwet.	Zijn	partijgenoot	J.A.	Jonkman	wees	erop	dat	de	zware	herzie-
ningsprocedure	vreemd	afstak	tegen	de	veel	soepeler	route	naar	verregaande	
vernieuwingen	 die	 recente	 internationale	 verdragen	 hadden	 getoond.	 Had	
bijvoorbeeld	het	in	1949	met	een	gewone	parlementaire	meerderheid	goedge-
keurde	verdrag	voor	een	Nederlands-Indonesische	Unie	niet	ook	de	constitutie	
ingrijpend	gewijzigd?62	
	 Het	vervolg	van	de	discussie	over	de	herzieningsprocedure	kende	een	merk-
waardig	verloop.	Toen	de	plenaire	commissie	zich	twee	weken	na	de	eerste	be-
spreking	opnieuw	over	de	herzieningsprocedure	boog,	keerde	het	eerder	afwe-
zige	commissielid,	G.	van	den	Bergh	zich	namelijk	tegen	de	argumenten	van	
Kranenburg	en	Jonkman.	De	Amsterdamse	hoogleraar	Van	den	Bergh,	net	als	
Kranenburg	en	Jonkman	lid	van	de	pvda,	betoogde	dat	de	grondwet	in	de	eerste	
plaats	bedoeld	was	voor	de	bescherming	van	minderheden,	die	in	Nederland	
nu	eenmaal	niet	weg	te	denken	waren.	Deze	taak	rechtvaardigde	de	eis	van	een	
versterkte	meerderheid,	aldus	Van	den	Bergh.	Zorgelijk	was	in	zijn	ogen	wel	
de	wijze	waarop	de	bevolking	bij	grondwetsherzieningen	werd	betrokken.	De	
raadpleging	van	de	bevolking	via	Kamerontbinding	was	sinds	de	invoering	van	
de	evenredige	vertegenwoordiging	in	1917	immers	geen	werkelijke	volksraad-
pleging	meer	geweest.	Bij	de	grondwetsherzieningen	van	1922,	1938	en	1946	
was	de	verplichte	ontbinding	van	de	Kamers	eenvoudigweg	uitgesteld	tot	de	
reguliere,	vierjaarlijkse	Tweede	Kamerverkiezingen.	Kiezers	konden	hun	stem	
daarom	niet	alleen	door	de	voorgenomen	grondwetsherziening	laten	bepalen,	
maar	zij	moesten	ook	de	meer	dagelijkse	politieke	kwesties	laten	meewegen.	
Van	den	Bergh	stelde	daarom	voor	om	de	verplichte	ontbinding	van	beide	Ka-
mers	voorafgaand	aan	de	tweede	lezing	van	elke	grondwetsherziening	te	ver-
vangen	door	een	directe	volksraadpleging	over	de	grondwet	–	een	voorstel	dat	
al	in	de	jaren	twintig	was	besproken	–	of	door	de	in	1946	overwogen	vorm	van	
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een	grondwetskamer.63	Vooral	voor	deze	laatste	suggestie	vond	Van	den	Bergh	
veel	bijval.	En	dus	besloot	de	commissie,	die	aanvankelijk	had	gezocht	naar	een	
manier	om	de	grondwet	gemakkelijker	te	kunnen	wijzigen,	nu	vooral	op	zoek	
te	gaan	naar	een	herzieningsprocedure	die	de	bevolking	meer	rechtstreeks	bij	
de	grondwet	betrok.64
	 Met	dit	besluit	begaf	de	commissie-Van	Schaik	zich	alsnog	op	het	pad	dat	
in	1946	al	door	de	commissie-Beel	was	verkend.	Ook	deze	commissie	had	haar	
aanbevelingen	 over	 de	 grondwettelijke	 herzieningsprocedure	 gepresenteerd	
als	een	verbetering	van	de	raadpleging	van	de	bevolking.	De	commissie-Beel	
had	voorgesteld	om	de	verplichte	tweede	lezing	voor	een	grondwetsherziening	
voortaan	afhankelijk	te	maken	van	de	uitslag	van	de	eerste	lezing.	Wanneer	een	
voorstel	al	bij	de	eerste	 lezing	twee	derde	van	het	aantal	stemmen	behaalde,	
kon	een	tweede	lezing	achterwege	blijven.	Wanneer	een	voorstel	in	eerste	in-
stantie	wel	een	meerderheid,	doch	geen	twee	derde	meerderheid	bereikte,	zou	
de	tweede	lezing	volgens	het	voorstel	van	de	commissie	moeten	plaatsvinden	
in	een	speciaal	daartoe	gekozen	grondwetskamer.	Via	deze	grondwetskamer	
kon	de	kiezer	zijn	stem	immers	weer	geheel	door	de	aanhangige	grondwets-
herziening	laten	bepalen.65
	 De	zorgen	over	de	rol	van	de	kiezer	hadden	in	1946	niet	de	aanleiding	ge-
vormd	 voor	 de	 discussie	 over	 de	 herzieningsprocedure.	 Die	 aanleiding	was	
veel	meer	gelegen	in	de	situatie	in	Nederlands-Indië,	het	rijksdeel	dat	zich	in	
augustus	1945	onafhankelijk	had	verklaard.	Het	kabinet-Schermerhorn/Drees	
voorzag	dat	de	veranderingen	in	de	verhouding	met	Nederlands-Indië	binnen	
afzienbare	tijd	zouden	nopen	tot	een	herziening	van	de	grondwettelijke	bepa-
lingen	waarin	deze	verhouding	was	vastgelegd.	De	voor	deze	herziening	ver-
plichte	tussentijdse	verkiezingen	gingen	volgens	het	kabinet	echter	niet	samen	
met	de	vele	andere	 taken	die	 regering	en	parlement	 in	deze	eerste	 jaren	van	
wederopbouw	wachtten.66	Door	al	direct	in	1946	een	gedeeltelijke	grondwets-
herziening	in	gang	te	zetten	had	het	kabinet	dan	ook	aangestuurd	op	een	zoda-
nige	wijziging	van	de	herzieningsprocedure,	dat	deze	de	reguliere	werkzaam-
heden	van	parlement	en	regering	niet	zou	hoeven	onderbreken.67	Hoewel	het	
voorstel	van	de	commissie-Beel,	vanwege	de	facultatieve	lezing,	inderdaad	een	
sterke	vereenvoudiging	van	de	herzieningsprocedure	bevatte,	had	het	kabinet	
dit	voorstel	slechts	gedeeltelijk	overgenomen.	In	het	wetsontwerp	dat	het	aan	
het	parlement	voorlegde	was	de	tweede	lezing	toch	weer	verplicht	gesteld.	Wel	
was	het	voorstel	van	een	grondwetskamer	behouden	en	werd	de	verzwaarde	
meerderheidseis	van	twee	derde	verlaagd	naar	een	eis	van	drie	vijfde.	Daarnaast	
nam	het	kabinet	ook	de	argumentatie	van	de	commissie-Beel	over.
	 Zowel	 in	de	commissie	als	 in	het	parlementaire	debat	was	de	herziening	
ondanks	deze	argumenten	vooral	besproken	in	het	licht	van	de	gebeurtenissen	
in	Nederlands-Indië.	Al	 in	de	grondwetscommissie	hadden	commissieleden	
van	antirevolutionaire	en	christelijk-historische	huize	geprotesteerd	tegen	de	
keuze	voor	een	permanente	herziening	van	de	herzieningsprocedure	als	op-
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lossing	voor	een	tijdelijk	probleem	als	de	kwestie-Indië.	Beels	 tegenwerping	
dat	het	kabinet	niet	beoogde	‘het	slot	van	de	Grondwet	af	te	halen,	doch	het	
bestaande	slot	te	vervangen	door	een	Lips-slot,	dat	gemakkelijker	functioneert’	
had	deze	 tegenstanders	nauwelijks	gerustgesteld.68	De	 tegenstanders	van	de	
nieuwe	herzieningsprocedure	waren	vooral	beducht	voor	de	ruimte	die	de	her-
ziening	de	regering	zou	geven	in	haar	beleid	ten	opzichte	van	Nederlands-In-
dië.	Daarnaast	vreesden	zij	dat	het	vernieuwingsgezinde	kabinet	met	deze	wij-
ziging	heimelijk	het	slot	van	de	grondwet	verwijderde.69	Ook	het	argument	dat	
de	herzieningsprocedure,	getuige	de	kritiek	die	hierop	bestond,	al	sinds	1883	
niet	aansloot	bij	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking	kon	de	critici	niet	over-
tuigen	van	de	noodzaak	van	deze	herziening.70	In	de	Tweede	Kamer	had	Beels	
partijgenoot	P.W.H.	Truijen	zelfs	gevraagd	wiens	rechtsovertuiging	er	volgens	
de	regering	nu	eigenlijk	in	het	geding	was.	Truijen	merkte	op	dat	er	voor	de	
bevolking	begin	1946	wel	heel	wat	urgentere	kwesties	speelden	dan	herziening	
van	de	herzieningsprocedure:	de	woningnood	bijvoorbeeld.	De	‘rechtsovertui-
ging’	waarop	het	kabinet	zich	beriep	kon	volgens	Truijen	dan	ook	niets	anders	
zijn	dan	de	wens	van	een	kleine	groep	geleerden.71	Ondanks	deze	bezwaren	
had	het	regeringsvoorstel	voor	de	invoering	van	een	grondwetskamer	tijdens	
de	eerste	lezing	voldoende	steun	gevonden.	Daarbij	had	vooral	het	vooruitzicht	
dat	de	bevolking	zich	in	een	grondwetskamer	beter	over	de	aanhangige	herzie-
ning	zou	kunnen	uitspreken	voor	de	nodige	steun	gezorgd.	Bij	de	tweede	le-
zing,	die	in	het	najaar	van	1946	plaatsvond,	kwam	het	voorstel	niettemin	enkele	
stemmen	te	kort.
	 Hoewel	het	politieke	debat	over	de	grondwet	 in	de	daaropvolgende	 jaren	
sterk	in	het	teken	stond	van	de	noodzakelijke	wijzigingen	op	het	terrein	van	
de	overzeese	gebiedsdelen,	bleef	het	argument	dat	de	bevolking	meer	recht-
streeks	bij	de	grondwet	betrokken	moest	worden	hierin	een	centrale	rol	spe-
len.	Staatsrechtelijk	gezien	had	het,	gezien	de	urgentie	van	de	wijzigingen,	het	
meest	voor	de	hand	gelegen	om	eenvoudigweg	alle	belemmeringen	voor	een	
wijziging	van	de	structuur	van	het	koninkrijk	uit	de	grondwet	te	verwijderen.	
Zo	zou	het	schrappen	van	onder	meer	de	geografische	omschrijving	van	het	
koninkrijk	en	van	de	bepalingen	over	het	opperbestuur	van	de	Koning	in	deze	
gebieden	de	grondwet	als	het	ware	‘openhakken’	voor	elke	willekeurige	oplos-
sing.	Daardoor	zou	de	regering	meer	armslag	krijgen	in	de	onderhandelingen	
met	de	rijksdelen.72	De	staatscommissie	die	zich	over	deze	herziening	boog,	de	
in	1947	opgerichte	tweede	commissie-Beel,	had	een	dergelijke	‘blanco	mach-
tiging’	aan	de	regering	echter	al	tijdens	haar	tweede	vergadering	afgewezen.73	
In	haar	rapport	betoogde	de	commissie	dat	een	dergelijke	oplossing	niet	in	het	
belang	was	van	de	kiezers	die	zich	over	de	grondwetsherziening	moesten	uit-
spreken.	Wanneer	de	kiezers	louter	mochten	stemmen	over	het	schrappen	van	
artikelen,	zouden	zij	 immers	niet	weten	waar	zij	precies	voor	of	 tegen	stem-
den.74	De	commissie-Beel	had	daarom	de	voorkeur	gegeven	aan	de	invoering	
van	een	extra	grondwetshoofdstuk,	waarin	richtlijnen	werden	gegeven	voor	de	
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invulling	van	de	nieuwe	koninkrijksstructuur.	Zo	eiste	de	grondwet	onder	meer	
garanties	op	het	terrein	van	de	rechtszekerheid	en	fundamentele	rechten	van	
de	mens	en	de	vorming	van	een	Nederlands-Indonesische	Unie	alvorens	daad-
werkelijk	tot	soevereiniteitsoverdracht	kon	worden	overgegaan.
	 Net	als	 in	1946	dienden	de	zorgen	om	de	kiezers	in	1947	ten	dele	als	ge-
legenheidsargument.	De	richtlijnen	die	het	nieuwe	grondwetshoofdstuk	vast-
legde	kwamen	niet	toevallig	ook	tegemoet	aan	de	eisen	van	de	tegenstanders	
van	een	volledige	soevereiniteitsoverdracht.	Niettemin	slaagde	de	opzet	om	de	
kiezer	 een	 prominente	 rol	 te	 geven	 in	 deze	 grondwetsherziening.	 Enerzijds	
lokte	deze	grondwetsherziening	voor	het	eerst	in	lange	tijd	weer	speciale,	van-
wege	deze	herziening	georganiseerde	verkiezingen	uit.	Anderzijds	vormde	de	
aanhangige	grondwetsherziening	inderdaad	een	belangrijk	campagnethema.	
Een	speciaal	voor	deze	verkiezingen	opgerichte	partij,	de	Onafhankelijk-Nati-
onale	Groep,	voerde	campagne	tegen	de	beoogde	grondwetsherziening	onder	
het	motto	‘Indië	verloren,	rampspoed	geboren’.	Maar	ook	gevestigde	partijen	
zoals	de	Antirevolutionaire	Partij	(arp),	de	kvp	en	de	vvd	besteedden	in	hun	
campagnes	veel	aandacht	aan	de	aanhangige	grondwetsherziening.75	
	 Nu	had	deze	voorgeschiedenis	kunnen	 leiden	tot	de	conclusie	dat	de	be-
staande	procedure	van	grondwetsherziening	nog	altijd	functioneerde.	De	ver-
kiezingen	van	1948	bewezen	dat	deze	inderdaad	nog	functioneerde,	althans	in	
de	zin	zoals	deze	in	1946	door	de	antirevolutionaire	senator	A.	Anema	was	be-
schreven:	niet	als	een	verplichte	volksraadpleging,	maar	als	een	‘waarborg’	die	
zou	worden	ingeroepen	wanneer	een	grondwetsherziening	er	echt	toe	deed.76	
Toch	ontleende	de	commissie-Van	Schaik	in	1950	aan	deze	voorgeschiedenis	
vooral	argumenten	vóór	wijziging	van	de	herzieningsprocedure.	Een	meerder-
heid	van	de	commissie	volgde	Van	den	Bergh	in	diens	pleidooi	dat	deze	wij-
ziging	noodzakelijk	was	omdat	onder	de	bestaande	procedure	‘de	bevolking’	
niet	in	voldoende	mate	‘in	de	gelegenheid	[wordt]	gesteld,	haar	oordeel	over	de	
voorgestelde	herziening	te	geven’.77	Net	als	de	commissie-Beel	in	1946	meende	
de	commissie-Van	Schaik	dat	de	instelling	van	een	speciale	grondwetskamer	
voor	de	tweede	lezing	voor	dit	probleem	de	beste	oplossing	vormde.
	 De	commissie-Van	Schaik	kreeg	al	snel	de	gelegenheid	om	deze	oplossing	
aan	de	regering	voor	te	leggen.	Enkele	maanden	na	de	vergadering	waarin	Van	
den	Bergh	had	bepleit	om	de	kiezersraadpleging	op	een	meer	democratische	
wijze	vorm	te	geven,	had	de	commissie	namelijk	het	 verzoek	ontvangen	om	
over	enkele	urgente	onderwerpen	alvast	een	tussentijds	rapport	uit	te	brengen.	
Het	kabinet	hoopte	zo	 tenminste	een	deel	van	de	algehele	grondwetsherzie-
ning	al	bij	de	verkiezingen	van	1952	aan	de	orde	te	kunnen	stellen	–	inmiddels	
was	duidelijk	geworden	dat	een	algehele	herziening	in	dat	 jaar,	ondanks	het	
hoge	werktempo	van	de	staatscommissie,	een	brug	te	ver	was.	Ook	de	herzie-
ningsprocedure	stond	op	het	wensenlijstje	van	het	kabinet.	Het	was	de	bedoe-
ling	dat	de	in	1952	te	verbeteren	herzieningsprocedure	zo	al	direct	kon	worden	
toegepast	bij	de	daarop	volgende	algehele	grondwetsherziening.78	
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	 In	het	tussentijds	rapport,	waarin	ook	onderwerpen	als	de	drukpersvrijheid	
en	de	buitenlandse	betrekkingen	aan	de	orde	kwamen,	adviseerde	de	commis-
sie-Van	Schaik	net	als	de	commissie-Beel	tot	de	invoering	van	een	grondwets-
kamer.	Het	voorstel	van	de	commissie	leek	sterk	op	het	wetsontwerp	uit	1946:	
de	tweede	lezing	in	de	grondwetskamer	vormde	een	verplicht	onderdeel	van	
de	herzieningsprocedure.	Bovendien	eiste	het	voorstel	de	instemming	van	een	
twee	derde	meerderheid	 in	deze	grondwetskamer	–	hier	week	de	commissie	
af	van	de	drie	vijfde	meerderheid	van	het	voorstel	uit	1946.	Het	kabinet	nam	
het	advies	van	de	commissie-Van	Schaik	ongewijzigd	over.	Daarmee	legde	het	
de	zorgen	van	de	Raad	van	State	over	de	ongewisse	gevolgen	van	een	speciale	
grondwetskamer	 voor	de	 representativiteit	 van	de	Tweede	Kamer	naast	 zich	
neer.	In	november	1951	werd	het	voorstel	als	wetsontwerp	bij	de	Tweede	Kamer	
ingediend.79
	 Net	als	de	staatscommissie	benadrukte	de	regering	in	haar	toelichting	op	
het	wetsontwerp	het	belang	van	een	verbetering	van	de	volksraadpleging	voor	
het	gezag	van	de	grondwet:	 ‘Ons	staatkundig	bestel	dient	 te	steunen	op	een	
in	het	volk	levende	overtuiging	en	uitdrukkelijke	erkenning	van	haar	juistheid	
en	grote	waarde.’80	Tijdens	de	plenaire	behandeling	betwijfelden	diverse	critici	
van	het	wetsontwerp	of	het	volk	wel	zoveel	belangstelling	zou	hebben	voor	her-
zieningen	van	de	grondwet.	Beel,	die	vanwege	het	overlijden	van	zijn	partijge-
noot	J.H.	van	Maarseveen	eind	1951	opnieuw	minister	van	Binnenlandse	Zaken	
was	geworden,	verwees	deze	critici	naar	de	politieke	partijen,	die	de	burgers	
voor	 dit	 onderwerp	 zouden	moeten	 interesseren.	Nauwe	betrokkenheid	 van	
de	bevolking	bij	de	grondwet	paste	volgens	Beel	bij	het	ideaal	van	actief	bur-
gerschap,	dat	juist	na	de	oorlog	weer	zo	sterk	naar	voren	was	gekomen.81	Dat	
ideaal	gold	volgens	de	minister	dus	ook	de	eenvoudige	dienstmeisjes,	waarvan	
een	kritische	krantenredacteur	eerder	nog	had	opgemerkt	dat	van	hen	niet	ver-
wacht	kon	worden	dat	zij	zich	verdiepten	in	de	grondwet.82	Ook	hernieuwde	
kritiek	dat	de	grondwetskamer	een	verzwakking	van	het	grondwetsslot	bete-
kende	legde	Beel	naast	zich	neer.	Hij	wees	erop	dat	in	het	onderhavige	wets-
voorstel	de	eis	van	een	twee	derde	meerderheid	intact	was	gebleven.	Het	wets-
voorstel	betekende	 slechts	de	 ‘handhaving	 van	de	 rigide	procedure	op	meer	
juiste	wijze.’83
	 Ondanks	 de	 nadruk	 die	 zo	 steeds	werd	 gelegd	 op	 de	 verbetering	 van	 de	
volksraadpleging	leidde	uiteindelijk	juist	de	discussie	over	de	rigiditeit	van	de	
herzieningsprocedure	tot	de	verwerping	van	het	wetsontwerp.	De	staatscom-
missie	had	deze	discussie	al	vroegtijdig	aan	de	kant	geschoven.	Na	het	verschij-
nen	van	het	commissierapport	was	bovendien	instemmend	gereageerd	op	het	
behoud	van	de	twee	derde	meerderheid.	De	Groningse	hoogleraar	E.H.	s’Jacob	
bijvoorbeeld,	die	de	grondwet	omschreef	als	de	‘brandkast,	waarin	wij	allerlei	
politieke	afspraken	opbergen	om	te	voorkomen,	dat	daaraan	telkens	kan	wor-
den	getornd’,	benadrukte	in	zijn	bespreking	van	het	commissierapport	in	het	
Nederlands Juristenblad	dat	de	deur	van	deze	brandkast	niet	te	gemakkelijk	open	
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moest	kunnen.84	De	pvda	was	echter	verdeeld	over	het	behoud	van	de	versterk-
te	meerderheid.	Al	in	een	minderheidsnota	bij	het	rapport	van	de	staatscom-
missie	hadden	drie	pvda-leden,	onder	wie	fractievoorzitter	Van	der	Goes	van	
Naters,	hun	bezwaren	geuit	over	wat	zij	aanduidden	als	een	‘belangrijke	ach-
teruitgang’	ten	opzichte	van	het	voorstel	van	1946.85	Tijdens	de	parlementaire	
behandeling	 van	het	wetsontwerp	diende	Van	der	Goes	 van	Naters	dan	ook	
verschillende	amendementen	in	die	dit	bezwaar	moesten	ondervangen.86	Toen	
geen	van	deze	amendementen	voldoende	steun	verwierf,	stemde	tot	veler	ver-
rassing	de	gehele	pvda-fractie	tegen	het	oorspronkelijke	wetsontwerp.87	Beel,	
die	volgens	veel	commentatoren	een	zwakke	verdediging	had	gevoerd,	voelde	
zich	‘misleid’	daar	de	pvda	achter	de	schermen	nog	sterk	op	een	herziening	
van	de	herzieningsprocedure	had	aangedrongen.88	
	 Ook	in	meer	algemene	zin	liep	de	gedeeltelijke	herziening	van	1952	uit	op	
een	‘ware	parlementaire	slachting’.89	Van	de	zeven	ingediende	voorstellen	tot	
grondwetsherziening	overleefde	er	slechts	één	de	twee	parlementaire	lezingen	
–	voor	de	cartoonist	Opland	aanleiding	voor	een	tekening	waarin	hij,	in	verwij-
zing	naar	het	bekende	kinderversje,	minister	Beel	uitbeeldde	als	ehbo’er	 te	
midden	van	zeven	gewonde	kleine	negertjes.90	Voor	de	vele	voorstanders	van	
wijziging	van	de	herzieningsprocedure	vormde	vooral	de	afwijzing	van	het	als	
zeer	urgent	beschouwde	voorstel	tot	uitbreiding	van	het	aantal	Tweede	Kamer-
leden	een	schok.	Dit	voorstel	strandde	namelijk	tijdens	de	tweede	lezing,	door	
een	tegenstem	van	de	 in	theorie	al	 langer	gevreesde	 ‘Heeren	Zeventien’	–	de	
kleinst	mogelijke	minderheid	die	in	de	vijftig	leden	tellende	Eerste	Kamer	een	
grondwetsherziening	kon	blokkeren.91	Volgens	Van	den	Bergh	onderstreepte	
dit	weinig	democratische	minderheidsvotum	nog	eens	het	problematische	ka-
rakter	van	de	bestaande	procedure	voor	grondwetsherziening.92	Het	kabinet-
Drees	iii,	dat	in	1955	besloot	om	op	basis	van	het	eindrapport	van	de	commis-
sie-Van	Schaik	opnieuw	slechts	een	partiële	grondwetsherziening	 in	gang	te	
zetten,	wilde	zich	echter	niet	meer	aan	een	herziening	van	de	herzieningspro-
cedure	wagen.	Het	herzieningshoofdstuk	bleef	(voorlopig)	intact.
 
de achterdeUr open: de internationaLe rechtsorde
Ondanks	het	ongelukkige	verloop	van	de	vele	pogingen	tot	wijziging	van	de	
grondwettelijke	herzieningsprocedure	kreeg	de	breed	gedeelde	wens	om	meer	
ruimte	te	scheppen	voor	constitutionele	vernieuwing	in	1953	toch	gestalte.	Dit	
gebeurde	via	het	enige	wetsvoorstel	dat	de	kritische	beschouwingen	van	het	
parlement	wist	te	doorstaan:	een	voorstel	dat	volgens	de	formele	aanduiding	
strekte	tot	‘wijziging	en	aanvulling	van	de	bepalingen	betreffende	de	buiten-
landse	 betrekkingen.’93	 Via	 deze	 bepalingen	werd	 in	 de	 grondwet	 een	 rege-
ling	geïntroduceerd	 voor	de	goedkeuring	 van	 verdragen	die	 in	 strijd	met	de	
grondwet	konden	worden	geacht.	Zo	werd	in	de	grondwet	ruimte	geschapen	
voor	doorbreking	van	de	grondwet	langs	constitutionele	weg.	Ook	de	gelijktij-
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dige	aanvaarding	van	de	doorwerking	van	internationaal	recht	in	de	nationale	
rechtsorde	tastte	weliswaar	niet	het	slot	op	de	grondwet	aan,	maar	zette	wel	de	
achterdeur	voor	constitutionele	vernieuwingen	op	een	kier.94
	 Alvorens	na	te	gaan	hoe	deze	opening	van	de	grondwet	tot	stand	kon	ko-
men	is	een	kleine	kanttekening	noodzakelijk.	De	vraag	of	de	grondwetsherzie-
ning	met	deze	bepalingen	daadwerkelijk	nieuwe	ruimte	schiep	voor	praktijken	
die	voor	1953	niet	mogelijk	werden	geacht	maakte	zelf	namelijk	deel	uit	van	
de	discussie	die	over	de	nieuwe	bepalingen	werd	gevoerd.95	Enerzijds	werden	
zij	naar	buiten	toe	als	grote	vernieuwing	gepresenteerd:	zo	noemde	Drees	het	
wetsvoorstel	in	de	Tweede	Kamer	het	‘zwaartepunt’	van	de	zeven	in	1952	aan-
hangig	 gemaakte	 voorstellen	 voor	 grondwetsherziening	 en	 roemde	 de	 pers	
deze	als	een	‘baanbrekende	herziening’.96	De	nieuwe	Nederlandse	bepalingen	
over	verdragssluiting	trokken	zelfs	de	aandacht	van	de	New York Times.	Onder	de	
kop	‘Leading	the	way’	repte	deze	krant	van	de	‘voorbeeldrol’	die	Nederland	hier	
innam.97	Anderzijds	werd	binnenskamers,	 zo	 zal	 in	het	 navolgende	blijken,	
herhaaldelijk	benadrukt	dat	de	nieuwe	bepalingen	slechts	bevestigden	wat	in	
Nederland	al	lange	tijd	usance	was.	Hier	is	vooral	van	belang	dat	de	bepalin-
gen,	ook	wanneer	zij	slechts	de	heersende	praktijk	bevestigden,	een	mogelijke	
belemmering	voor	constitutionele	vernieuwing	wegnamen.	Zo	gaven	zij	in	ie-
der	geval	gehoor	aan	de	oproep	uit	Drees’	installatierede	om	met	een	duidelij-
ker	redactie	van	de	grondwet	toekomstige	vragen	te	voorkomen.
	 De	nieuwe	bepalingen	over	de	goedkeuring	en	doorwerking	van	verdragen	
maakten	deel	uit	van	een	brede	herziening	ten	aanzien	van	het	buitenlands	be-
leid.	De	grondwet	behield	dit	beleidsterrein	sinds	haar	ontstaan	in	1815	voor	
aan	de	macht	des	Konings.	Al	in	1919	had	de	commissie-Ruijs	de	Beerenbrouck	
aanbevelingen	gedaan	om	de	democratisering	die	op	binnenlands-politiek	ge-
bied	plaatsvond	ook	 tot	het	 terrein	van	de	buitenlandse	politiek	uit	 te	strek-
ken,	door	voortaan	alle	verdragen	te	onderwerpen	aan	parlementaire	goedkeu-
ring.	Tijdens	de	behandeling	van	de	grondwetsherziening	in	de	Tweede	Kamer	
waren	de	 voorstellen	 van	de	 commissie	 vanwege	een	definitiekwestie	 echter	
zodanig	 geamendeerd,	 dat	 ze	 in	 de	 praktijk	 weinig	 verbetering	 brachten.98	
Vooral	toen	de	internationale	samenwerking	in	de	jaren	na	de	Tweede	Wereld-
oorlog	 een	 grote	 vlucht	 nam,	 leidde	 de	 grondwettelijke	 rolverdeling	 tot	 een	
snelle	scheefgroei	van	de	verhoudingen	tussen	regering	en	parlement.	Zaken	
die	voorheen	onder	het	budgetrecht	van	het	parlement	vielen,	zoals	de	hoogte	
van	de	defensie-uitgaven	of	de	regeling	van	in-	en	uitvoerheffingen,	werden	in	
toenemende	mate	vastgelegd	in	verdragen	zoals	een	in	1949	gesloten	verdrag	
tussen	de	Benelux-landen,	of	vielen	zelfs	onder	het	beleid	van	nieuwe	verdrags-
organisaties	als	de	in	datzelfde	jaar	tot	stand	gekomen	Noord-Atlantische	Ver-
dragsorganisatie	(navo).	Het	parlement	werd	echter	nauwelijks	bij	de	voorbe-
reiding	van	deze	verdragen	betrokken.99
	 Toen	de	kritiek	van	Kamerleden	op	deze	‘erosie’	van	de	democratie	aanzwol,	
had	het	kabinet-Drees/Van	Schaik	in	mei	1950,	parallel	aan	de	commissie-Van	
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Schaik,	een	commissie	ingesteld	die	nauwere	samenwerking	tussen	regering	
en	Staten-Generaal	moest	bevorderen	op	het	terrein	van	het	buitenlandse	be-
leid.	Onder	leiding	van	de	gepensioneerde	volkenrechtdeskundige	W.J.M.	van	
Eysinga	richtte	deze	commissie	zich	op	de	constitutionele	regeling	van	deze	
samenwerking,	maar	ook	op	de	praktische	aspecten.	Over	het	eerste	deel	van	
haar	opdracht	hield	de	commissie-Van	Eysinga	nauw	contact	met	de	gelijktij-
dig	functionerende	commissie-Van	Schaik.	In	juli	1951,	toen	de	commissie-Van	
Schaik	haar	interim-rapport	presenteerde,	rondde	de	commissie-Van	Eysinga	
haar	werkzaamheden	af	met	een	eindrapport.
	 De	gedachtevorming	over	de	goedkeuring	 van	 ‘inconstitutionele’	 verdra-
gen	 was	 begonnen	 in	 een	 subcommissie	 van	 de	 commissie-Van	 Schaik.	 In	
de	zomer	van	1950,	terwijl	de	commissie-Van	Eysinga	zich	vol	richtte	op	een	
nieuwe	procedure	voor	de	goedkeuring	van	verdragen,	boog	deze	zich,	volgens	
haar	opdracht,	over	de	vraag	of	er	daarnaast	ook	een	afzonderlijke	regeling	no-
dig	was	voor	de	overdracht	van	in	de	grondwet	geregelde	bevoegdheden	mid-
dels	verdragen.100	Dergelijke	regelingen	waren	wel	opgenomen	in	de	nieuwe,	
naoorlogse	 grondwetten	 van	 Frankrijk,	Duitsland	 en	 Italië.	Naar	 aanleiding	
van	de	plannen	voor	Europese	samenwerking	op	het	gebied	van	de	kolen-	en	
staalindustrie	werd	bovendien	ook	in	België	en	Luxemburg	al	gesproken	over	
een	eventuele	introductie	van	een	dergelijk	grondwetsartikel.101	In	juli	1950	had	
G.	Ruygers,	Tweede	Kamerlid	voor	de	pvda	en	actief	lid	van	de	Europese	Be-
weging,	in	een	partijweekblad	nog	eens	benadrukt	dat	juist	op	dit	terrein	een	
herziening	van	de	grondwet	noodzakelijk	was:	 ‘De	omstandigheden,	waarin	
ons	land,	tezamen	met	alle	andere	Europese	landen,	is	komen	te	verkeren,	is	zo	
volslagen	anders	geworden,	dat	de	handhaving	van	het	bestaande	een	belem-
mering	zou	kunnen	gaan	vormen	voor	de	groei	van	het	nieuwe,	dat	komen	gaat	
en	dat	we,	ook	als	socialisten,	toejuichen.’102
	 Na	 enige	 studie	 concludeerde	 de	 subcommissie	 dat	 ook	 de	 bestaande	
grondwet	zich	eigenlijk	niet	tegen	een	dergelijke	overdracht	van	bevoegdheden	
verzette.	Een	speciale	grondwetsbepaling	leek	dus	overbodig.	Een	ambtelijke	
nota	betoogde	zelfs	dat	een	grondwet	dit	niet	kon	verbieden,	daar	deze	hiërar-
chisch	hooguit	naast,	maar	zeker	niet	boven	verdragen	stond.103	Toch	besloot	
de	subcommissie	gehoor	te	geven	aan	het	verzoek	om	een	speciale	grondwets-
bepaling.	Een	dergelijke	speciale	bepaling	zou,	tegen	de	achtergrond	van	de	
juist	opgerichte	Raad	van	Europa	en	van	de	onderhandelingen	over	een	Euro-
pese	Gemeenschap	voor	Kolen	en	Staal	(egks),	wel	 ‘het	nodige	reliëf	[kun-
nen]	 geven	 aan	 het	 toenemend	 streven	 naar	 internationale	 binding	 en	 inte-
gratie’,	zoals	één	van	de	subcommissieleden	het	verwoordde.104	In	een	min	of	
meer	gelijktijdig	verschenen	verslag	betoogde	ook	de	commissie-Van	Eysinga	
dat	een	speciale	bepaling	over	de	overdracht	van	bevoegdheden	eigenlijk	niet	
nodig	was.105	Na	onderling	overleg	tussen	beide	commissies	sloot	de	commis-
sie-Van	Eysinga	zich	in	haar	eindrapport	van	juli	1951	evenwel	aan	bij	het	vooral	
symbolische	voorstel	van	de	commissie-Van	Schaik.106	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   58 05-02-13   14:31
59Na 1945: herstel en vernieuwing
	 Aan	 deze	 ommekeer	 in	 het	 rapport	 van	 de	 commissie-Van	 Eysinga	 was	
een	 felle	discussie	vooraf	gegaan	over	de	precieze	grenzen	die	de	bestaande	
grondwet	stelde.	Die	discussie	volgde	op	een	briefje	dat	A.	van	Kleffens,	amb-
tenaar	bij	het	ministerie	van	Economische	Zaken,	aan	de	commissiesecretaris	
stuurde.	Van	Kleffens,	die	zelf	 lid	was	van	de	commissie-Van	Eysinga,	vroeg	
de	commissie	namens	minister	van	Economische	Zaken	J.R.M.	van	den	Brink	
(kvp)	om	een	duidelijke	uitspraak	over	de	bestaande	grondwet.107	Vermoede-
lijk	vreesde	de	minister	dat	een	dergelijk	commissieadvies	een	negatieve	uit-
werking	zou	hebben	op	de	goedkeuring	van	het	op	18	april	1951	in	Parijs	gete-
kende	egks-verdrag.	De	goedkeuring	van	dit	verdrag	moest	plaatsvinden	vóór	
een	grondwetsherziening	kon	worden	 afgerond	 en	het	 vooruitzicht	 van	 een	
nieuw	grondwetsartikel	zou	in	het	parlement	de	indruk	kunnen	wekken	dat	er	
onder	de	bestaande	grondwet	bezwaren	tegen	het	verdrag	bestonden.	In	reac-
tie	op	het	briefje	van	Van	Kleffens	had	Van	Eysinga	in	een	nota	een	uitgebreid	
betoog	opgezet	vanuit	de	stelling	dat	de	Nederlandse	grondwet	al	sinds	1815	
aanvaardde	dat	elk	verdrag	de	soevereiniteit	van	de	staat	beperkte.	Van	Eysinga	
illustreerde	dit	met	een	keur	aan	historische	voorbeelden:	zo	had	Nederland	al	
vroeg	in	de	negentiende	eeuw	rechtsprekende	bevoegdheid	overgedragen	aan	
de	Rijnvaartautoriteit.	Ook	volgens	de	volkenrechtelijke	doctrine,	die	bepaalde	
dat	internationaal	recht	boven	grondwettelijk	recht	ging,	was	het	volgens	Van	
Eysinga	 onmogelijk	 dat	 de	 grondwet	 zou	worden	 ingeroepen	 om	 verdrags-
recht	te	blokkeren.108	Van	Eysinga’s	flexibele	grondwetsinterpretatie	was	ech-
ter	op	verzet	gestuit	bij	een	ander	commissielid,	de	staatsrechtgeleerde	Van	der	
Pot.	Deze	betoogde	dat	de	Kamerleden	die	hun	goedkeuring	aan	nieuwe	ver-
dragen	moesten	verlenen	middels	hun	eed	aan	de	grondwet	gebonden	waren.	
Zij	zouden	dus	niet	akkoord	mogen	gaan	met	een	verdrag	dat	zichtbaar	met	de	
grondwet	in	strijd	was.109
	 De	onenigheid	tussen	Van	Eysinga	en	Van	der	Pot	was	uiteindelijk	besloten	
met	een	formulering	waarin	de	commissie	uitdrukte	dat	zij	verwachtte	dat	een	
eventuele	strijdigheid	van	verdragsbepalingen	met	de	grondwet	in	de	toekomst	
steeds	soepel	door	regering	en	parlement	kon	worden	opgelost,	doordat	 ‘de	
evolutie	in	de	internationale	sfeer	er	toe	kan	leiden,	dat	een	vrijere	opvatting	
van	bepaalde	artikelen	der	Grondwet	aanvaard	moet	worden.’110	Vrij	vertaald	
betekende	deze	wat	mysterieuze	formulering	van	de	commissie-Van	Eysinga:	
de	achterdeur	stond	volgens	ons	al	op	een	kier,	maar	zal	in	de	toekomst	nog	
veel	verder	open	kunnen.	De	ruimte	voor	internationale	verdragen	was	volgens	
de	commissie	afhankelijk	van	de	vrije	of	 juist	 strikte	opvatting	van	bepaalde	
grondwetsartikelen	als	‘alleen	bedoeld	voor	nationaal	gebruik’	of	‘ook	van	toe-
passing	op	verdragen’.
	 Een	test	voor	deze	‘regel’	volgde	snel.	Voor	het	egks-verdrag	bleek	de	for-
mule	van	de	commissie-Van	Eysinga	voldoende:	dit	verdrag	vond,	mede	dank-
zij	 deze	 bevestiging	 van	 de	 grondwettigheid	 ervan,	 de	 instemming	 van	 een	
ruime	 parlementaire	 meerderheid.111	 Eind	 1951	 ontstonden	met	 de	 plannen	
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voor	een	Europese	Defensie	Gemeenschap	(edg)	echter	nieuwe	twijfels	over	
de	vraag	of	elke	overdracht	van	bevoegdheden	met	de	grondwet	te	verenigen	
was.	Het	was	maar	de	vraag	wat	er	bij	een	Europees	opperbevel	over	de	Neder-
landse	troepen	zou	overblijven	van	het	grondwetsartikel	dat	aan	de	Koning	het	
oppergezag	over	het	leger	toewees.	Vrees	bestond	dat	deze	grondwetsbepaling	
voor	verschillende	partijen	aanleiding	zou	vormen	om	niet	met	een	defensie-
gemeenschap	 in	 te	 stemmen.	Tegen	die	 achtergrond	 vroeg	het	 kabinet	 kort	
voor	de	 indiening	 van	de	wetsontwerpen	 voor	partiële	grondwetsherziening	
de	commissie-Van	Schaik	nog	eens	specifiek	om	advies	over	deze	kwestie	–	de	
commissie-Van	Eysinga	was	inmiddels	opgeheven.112	
	 De	 discussies	 in	 de	 commissie-Van	 Schaik	 volgden	 grotendeels	 dezelfde	
lijnen	 als	 de	 eerder	 gevoerde	 discussie	 tussen	 Van	 Eysinga	 en	 Van	 der	 Pot.	
Sommige	 commissieleden	 achtten	 strijd	 tussen	 de	 grondwet	 en	 internatio-
nale	 verdragen	 eenvoudigweg	 onmogelijk	 daar	 beide	 zich	 in	 verschillende	
rechtssferen	bevonden.	Anderen	wezen	op	de	Kamerleden	die	bij	hun	even-
tuele	goedkeuring	toch	de	grondwet	trouw	zouden	moeten	blijven.	Daarnaast	
stond	de	commissie	echter	ook	stil	bij	hetgeen	er	van	de	grondwet	ten	minste	
beschermd	zou	moeten	blijven.	Van	den	Bergh	bijvoorbeeld	betoogde	dat	een	
verdrag	alleen	werkelijk	met	de	grondwet	in	strijd	kon	worden	geacht	wanneer	
het	 inging	 tegen	de	 in	de	grondwet	vastgelegde	grondrechten.	De	waarborg	
die	Van	den	Bergh	voor	deze	specifieke	bepalingen	in	de	grondwet	zocht	bleek	
echter	omstreden.	Zo	betoogde	Van	den	Berghs	ambtsgenoot	aan	de	Vrije	Uni-
versiteit,	A.M.	Donner,	 dat	 de	 grondwet	 ook	 voor	 de	meer	 organisatorische	
bepalingen	over	bijvoorbeeld	het	 leger	als	waarborg	diende.	Anderen	wezen	
er	 juist	op	dat	de	grondrechten	die	Van	den	Bergh	wilde	beschermen	ook	in	
het	 internationale	 recht	 al	 bescherming	 vonden,	 en	 als	 ‘prae-grondwettelijk	
recht’	voor	hun	waarde	sowieso	niet	afhankelijk	waren	van	bescherming	door	
de	grondwet.113	Het	onderscheiden	van	‘waarborgen’	van	ander	grondwettelijk	
recht	bleek	zo	al	even	ingewikkeld	als	het	overbruggen	van	de	oude	scheidslij-
nen	tussen	Van	Eysinga	en	Van	der	Pot.
	 Om	alle	twijfel	weg	te	nemen	adviseerde	de	commissie-Van	Schaik	uitein-
delijk	 tot	 opneming	 van	 een	 extra	 artikel	 dat	 de	goedkeuring	 van	 verdragen	
regelde	die	strijdig	met	de	grondwet	konden	worden	geacht.	Net	als	in	de	bij-
zondere	procedure	die	in	1948	voor	de	bepalingen	over	het	koninkrijk	was	ge-
introduceerd	eiste	de	nieuwe	bepaling	voor	dergelijke	verdragen	de	steun	van	
een	twee	derde	meerderheid	in	beide	Kamers.114	Het	kabinet	voegde	deze	extra	
bepaling	per	nota	van	wijzigingen	snel	toe	aan	het	wetsontwerp	voor	herzie-
ning	van	de	bepalingen	over	de	buitenlandse	betrekkingen.115	Dit	wetsontwerp	
kon,	mede	vanwege	de	grotere	rol	die	het	op	dit	terrein	inruimde	voor	het	par-
lement,	op	een	gunstige	ontvangst	rekenen.	In	het	kielzog	van	deze	bepalingen	
vonden	ook	de	artikelen	waarin	het	wetsontwerp	de	grondwet	openlegde	voor	
verdere	 internationale	 en	 Europese	 samenwerking	 veel	 waardering.	 Onder	
aanvoering	van	enkele	‘pioniers’,	die	behalve	in	het	nationale	parlement	ook	
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in	de	parlementaire	organen	van	de	Raad	van	Europa	en	de	egks	zitting	had-
den,	stonden	de	meeste	grote	 fracties	positief	 tegenover	de	 toenemende	Eu-
ropese	samenwerking.116	Kritiek	op	het	openbreken	van	de	grondwet	ten	gun-
ste	van	deze	samenwerking	kwam	dan	ook	vooral	van	de	communisten	en	de	
katholiek-conservatieve	eenmansfractie	van	Ch.	Welter.	Zij	betoogden	dat	deze	
‘grondwetsverkrachting’	een	zware	aantasting	van	de	waarde	van	de	grondwet	
betekende	en	wezen	erop	dat	geen	van	de	andere	Europese	landen	zo	ver	ging	
in	het	openstellen	van	de	eigen	grondwet.117	De	regering	bracht	hier	tegen	in	
dat	een	angstvallig	behoud	van	de	grondwettelijke	soevereiniteit	niet	meer	bij	
de	 tijd	paste.	 In	de	eis	dat	met	de	grondwet	strijdige	verdragen	de	goedkeu-
ring	van	een	twee	derde	meerderheid	vergden	zag	deze	bovendien	een	bewijs	
dat	 een	 ‘essentiële	waarborg	 tegen	 lichtvaardige	wijziging	 van	de	Grondwet	
[werd]	gehandhaafd.’118	
	 Een	 ruime	parlementaire	meerderheid	 steunde	de	wijze	waarop	de	 rege-
ring	zo	het	belang	van	internationale	samenwerking	ook	in	de	grondwet	ver-
ankerde.	De	Tweede	Kamer	ging	daarin	zelfs	nog	verder	dan	de	regering:	via	
een	amendement	van	kvp’er	P.J.S.	Serrarens	voegde	zij	aan	de	nieuwe	artikelen	
over	de	buitenlandse	betrekkingen	een	artikel	toe	dat	vastlegde	dat	bepalingen	
van	internationale	verdragen	ook	rechtstreeks	burgers	konden	binden	en	daar-
bij	bovendien	de	voorrang	hadden	boven	nationale	wetgeving.119	Ook	dit	artikel	
was	door	de	commissies-Van	Eysinga	en	–Van	Schaik	verdedigd	als	het	vast-
leggen	van	een	geldende	doctrine.120	Het	kabinet	had	het	artikel	echter	uit	het	
wetsvoorstel	weggelaten	nadat	 vier	 hoogleraren	hierbij	 in	 een	minderheids-
nota	kanttekeningen	hadden	geplaatst.121	Op	aandringen	van	zowel	politiek	als	
wetenschap	vond	het	artikel	via	het	amendement-Serrarens	echter	alsnog	een	
weg	naar	de	grondwetsherziening	van	1953.122
	 Tien	jaar	later	zou	juist	dit	nieuwe	grondwetsartikel	vanwege	een	uitspraak	
van	het	Europese	Hof	van	Justitie	het	meest	‘baanbrekende’	element	blijken	van	
de	grondwetsherziening	van	1953.123	Anno	1953	vormde	het	vooral	een	illustra-
tie	van	de	tendens	die	het	sterkst	naar	voren	kwam	in	de	nieuwe	procedure	voor	
met	de	grondwet	strijdige	verdragen	en	die	door	het	katholieke	Tweede	Kamer-
lid	K.T.N.	van	Rijckevorsel	werd	omschreven	als	‘niet	minder	eerbied	voor	de	
grondwet,	doch	een	verbetering.’124	Net	als	bij	haar	‘herstel’	in	1945	werd	het	
gezag	van	de	grondwet	 in	1953	niet	bepaald	door	de	strikte	handhaving	van	
haar	regels,	maar	door	haar	aansluiting	bij	de	heersende	overtuigingen.	In	dat	
opzicht	zat	zij,	in	elk	geval	gezien	de	meerderheidsopvattingen	rond	het	Bin-
nenhof,	lange	tijd	goed	met	haar	nieuwe,	pro-Europese	uiterlijk.
 
bUiten de grondwet om: regering en parLement en de 
deLegatie-kwestie
De	grondwetsherziening	op	het	terrein	van	de	buitenlandse	betrekkingen	bete-
kende	een	belangrijke	opening	van	de	grondwet	richting	het	steeds	omvangrij-
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kere	internationale	recht.	Daarnaast	gaf	de	herziening	op	het	beperkte	terrein	
van	de	buitenlandse	betrekkingen	ook	gestalte	aan	een	nieuwe	organisatie	van	
de	verhouding	tussen	regering	en	parlement.	Door	de	invoering	van	een	proce-
dure	voor	stilzwijgende	goedkeuring	van	verdragen	verkreeg	het	parlement	het	
lang	verwachte	recht	om	over	nagenoeg	alle	verdragen	mee	te	praten.	Tegelij-
kertijd	voorkwam	de	mogelijkheid	van	stilzwijgende	goedkeuring	dat	dit	recht,	
tegen	de	achtergrond	van	een	explosief	groeiende	 internationale	 samenwer-
king,	tot	al	te	veel	vertraging	zou	leiden.	Vooral	deze	toevoeging	was	illustratief	
voor	de	veranderende	rol	van	het	parlement	die	zich	ook	in	de	binnenlandse	
politieke	 verhoudingen	aftekende.	Als	gevolg	 van	het	 snel	groeiende	 terrein	
van	overheidsingrijpen	had	de	medewetgevende	rol	 van	het	parlement	sinds	
het	begin	van	de	twintigste	eeuw	steeds	meer	aan	belang	ingeboet	ten	gunste	
van	zijn	rol	als	controleur	van	regeringsbeleid.	Het	praktische	‘bestuur’,	inclu-
sief	de	concrete	regelgeving	die	daarbij	nodig	was,	viel	meer	en	meer	toe	aan	de	
nationaal	en	supranationaal	georganiseerde	bureaucratieën.125
	 Al	sinds	de	jaren	dertig	vormden	deze	veranderingen	in	de	verhouding	tus-
sen	bestuur	en	vertegenwoordiging	onderwerp	van	 intensieve	discussie.	Een	
voorganger	 van	 de	 commissie-Van	 Schaik,	 de	 staatscommissie	 voor	 grond-
wetsherziening	onder	leiding	van	minister	J.A.	de	Wilde	(arp),	had	in	1936	on-
der	meer	gesproken	over	de	invoering	van	een	derde	Kamer	in	het	parlement,	
die	zou	moeten	bestaan	uit	‘deskundige’	vertegenwoordigers	uit	onder	meer	
het	bedrijfsleven.	Een	dergelijke	Kamer	van	deskundigen	moest	een	extra	te-
genwicht	bieden	aan	de	toenemende	expertise	van	de	snel	in	omvang	groeien-
de	overheidsbureaucratie	enerzijds	en	de	groeiende	maatschappelijke	rol	van	
het	bedrijfsleven	anderzijds.126	De	commissie-De	Wilde	had	de	ideeën	over	een	
derde	Kamer	uiteindelijk	verwerkt	in	het	in	1938	ingevoerde	grondwetsartikel	
dat	een	weg	baande	voor	de	invoering	van	publiekrechtelijke	bedrijfsorganen.	
Ook	deze	waren	er	immers	op	gericht	om	regelgeving	op	de	terreinen	van	spe-
cifieke	bedrijfstakken	uit	de	verantwoordelijkheid	van	het	generalistische	na-
tionale	parlement	te	lichten	en	in	handen	te	geven	van	meer	deskundige,	per	
bedrijfstak	georganiseerde	bestuurslichamen	en	inspraakorganen.	De	discus-
sie	over	de	 veranderende	verhouding	 tussen	 regering	en	parlement	was	met	
deze	grondwetsherziening	echter	niet	verdwenen,	zo	bleek	uit	de	aandacht	die	
dit	onderwerp	kreeg	in	veel	van	de	tijdens	de	Tweede	Wereldoorlog	geschreven	
vernieuwingsvoorstellen.
	 Via	deze	vernieuwingsvoorstellen	belandde	het	onderwerp	van	de	verhou-
ding	tussen	regering	en	parlement	ook	op	het	programma	van	de	commissie-
Van	Schaik.	Daarbij	was	echter	allerminst	zeker	of	hervormingen	op	dit	terrein	
ook	in	de	grondwet	moesten	worden	vastgelegd.	Veel	van	de	tijdens	de	oorlog	
geschreven	pamfletten	en	brochures	zochten	de	door	hen	bepleite	vernieuwing	
vaak	 juist	niet	op	het	 terrein	 van	de	constitutie:	 ‘Niet	 van	staatsrechtelijken,	
maar	van	staatsfeitelijken,	van	politieken aard	zijn	de	problemen’,	zo	schreef	één	
van	hen.127	Voor	de	brochureschrijvers	die	 voorstelden	om	de	problemen	op	
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te	lossen	via	bijvoorbeeld	de	afschaffing	van	de	Eerste	Kamer	of	juist	door	de	
invoering	 van	 een	 corporatistische	 ‘derde	Kamer’	 leek	grondwetsherziening	
onvermijdelijk.128	Maar	velen	hadden	zich	juist	bewust	beperkt	tot	maatregelen	
die	ook	buiten	de	bestaande	grondwet	om	of	anders	met	 slechts	kleine	wij-
zigingen	gerealiseerd	konden	worden.	Dit	gold	bijvoorbeeld	voor	voorstellen	
voor	de	invoering	van	gespecialiseerde	Kamercommissies,	voor	de	uitwerking	
van	de	in	1938	mogelijk	gemaakte	functionele	decentralisatie	of	voor	de	verrui-
ming	van	de	mogelijkheden	voor	de	delegatie	van	wetgeving.129
	 Terwijl	 de	 brochureschrijvers	 zo	 veel	 ruimte	 lieten	 voor	 oplossingen	 die	
buiten	de	grondwet	om	konden	worden	gerealiseerd,	kreeg	de	commissie-Van	
Schaik	 in	 haar	 opdracht	 juist	maar	 beperkte	 ruimte	 voor	 grote	 grondwette-
lijke	vernieuwingen	op	het	terrein	van	regering	en	parlement.	Drees	verzocht	
de	commissie	weliswaar	om	een	toetsing	van	de	‘verhouding	van	regering	tot	
parlement,	de	taakomschrijving	van	de	Staten-Generaal	en	de	werking	van	het	
tweekamerstelsel’,	maar	niet	dan	nadat	hij	had	gewaarschuwd	dat	de	hoofd-
beginselen	van	het	staatsbestel	beproefd	moesten	worden	geacht.130	Voorzit-
ter	Van	Schaik	koos	een	nog	terughoudender	toon.	Hij	hekelde	de	‘doctrinaire	
hervormingsijver’	op	het	gebied	van	het	constitutionele	bestel:	‘Ondanks	alle	
critiek,	 ook	 door	 bevoegde	 en	 gezaghebbende	 staatsrechtsleraren	 en	 parle-
mentariërs	uitgeoefend,	kan	men	moeilijk	met	recht	beweren,	dat	wetgeving	
en	bestuur	vergeleken	bij	andere	landen,	ten	onzent	zijn	achtergebleven.	En	als	
wij	al	ten	aanzien	van	een	bepaalde	tak	van	staatszorg	niet	op	de	hoogte	van	de	
tijd	mochten	zijn,	dan	is	er	toch	geen	enkele	reden	om	aan	te	nemen	dat	dit	zijn	
oorzaak	zou	vinden	in	een	minder	gelukkige	samenstelling	of	functionnering	
van	bepaalde	constitutionele	instituten.’	Niettemin	toonde	Van	Schaik	zich	be-
reid	om	de	meer	praktische	elementen	van	de	grenzen	tussen	parlementaire	
bemoeiing	en	regeringsbeleid	in	de	commissie	te	onderzoeken.131	
	 De	eerste	vergadering	van	de	subcommissie	aan	welke	het	hoofdstuk	over	
de	Staten-Generaal	was	toebedeeld	onderstreepte	nog	eens	dat	een	fundamen-
tele	heroverweging	van	de	grondwettelijke	structuren	niet	op	het	programma	
van	de	commissie	voorkwam.	De	vergadering	opende	met	een	fel	pleidooi	van	
Van	der	Goes	van	Naters	tegen	de	indeling	van	de	subcommissies,	waarbij	het	
hoofdstuk	over	de	Koning	en	dat	over	de	Staten-Generaal	 aan	 verschillende	
subcommissies	 waren	 toebedeeld.	 Zijn	 verzoek	 om	 het	 commissiewerk	 te	
mogen	beginnen	met	een	meer	 fundamentele	analyse	van	betrekkingen	 tus-
sen	regering	en	parlement	vond	echter	onvoldoende	steun.132	De	subcommis-
sie	besloot	aan	de	onderwerpsindeling	vast	te	houden	en	ving	haar	werk	aan	
met	een	bespreking	van	het	tweekamerstelsel.	Ook	met	het	meest	verreikende	
voorstel	op	dit	gebied	–	de	afschaffing	van	de	Eerste	Kamer	–	werd	vervolgens	
snel	afgerekend.	Dit	voorstel	was	tijdens	de	oorlogsjaren	weliswaar	door	ver-
schillende	 schrijvers	gesteund,	maar	 anno	 1950	concludeerde	de	 commissie	
dat	 een	dergelijke	 ingrijpende	hervorming	onder	de	bevolking	niet	 leefde.133	
Daarmee	zou	het	praktisch	onmogelijk	worden	om	de	Eerste	Kamer,	die	via	
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de	herzieningsprocedure	haar	eigen	afschaffing	kon	blokkeren,	van	de	nood-
zaak	van	deze	hervorming	te	overtuigen.	In	haar	overwegingen	op	het	terrein	
van	het	tweekamerstelsel	beperkte	de	subcommissie	zich	vervolgens	tot	enkele	
voorstellen	om	de	rol	van	de	Eerste	Kamer	bij	de	begrotingsbehandeling	in	te	
perken.134
	 Ook	op	de	vele	andere	terreinen	die	de	subcommissie	in	de	hierop	volgende	
maanden	heroverwoog	kwamen	grote	hervormingen	van	de	verhouding	tus-
sen	regering	en	parlement	nauwelijks	aan	de	orde.	Dergelijke	hervormingen	
verschenen	 vooral	 dan	 op	 de	 vergaderagenda,	 wanneer	 de	 grondwettelijke	
belemmeringen	voor	deze	hervormingen	 ter	sprake	kwamen.	Zo	besprak	de	
subcommissie	 de	 inmiddels	 afgezwakte	 corporatistische	 voornemens	 van	
kvp-voorman	Romme	bij	de	overweging	van	het	grondwetsartikel	over	 ‘vas-
te	colleges	van	advies	en	bijstand’.	Dit	artikel	was	in	1922	op	aandringen	van	
de	 socialistische	Tweede	Kamerfractie	 in	 de	 grondwet	 opgenomen	 teneinde	
de	wildgroei	aan	advies-	en	bestuursorganen	te	kunnen	controleren.	Veel	 le-
den	van	de	commissie-Van	Schaik	achtten	dit	doel	achterhaald	en	bepleitten	
schrapping	van	het	artikel.	Romme	zag	in	het	artikel	echter	juist	een	aanleiding	
om	te	bepleiten	dat	dergelijke	colleges,	zoals	de	Gezondheidsraad	en	de	On-
derwijsraad,	voortaan	ook	het	parlement	zouden	moeten	adviseren.	Op	deze	
wijze	zou	ook	het	parlement	contact	kunnen	onderhouden	met	het	 ‘georga-
niseerd	maatschappelijk	 leven’,	 aldus	Romme.135	Het	 voorstel	 overtuigde	 de	
subcommissie.	De	 plenaire	 commissie	 besloot	 echter	 alsnog	om	het	 artikel	
te	laten	vervallen.	Ook	door	schrapping	van	het	bestaande	artikel,	dat	de	ad-
viesorganen	aan	de	regering	verbond,	zou	de	weg	worden	vrijgemaakt	voor	het	
voorstel	van	Romme,	aldus	de	commissie.	Zo	liet	de	commissie	voorstellen	als	
dat	van	Romme,	mede	vanwege	de	ingewikkelde	uitwerking	ervan,	liever	over	
aan	de	staatsrechtelijke	conventie	dan	deze	tot	grondwetsrecht	te	verheffen.136
	 Net	als	Romme	trachtte	ook	Van	der	Goes	van	Naters	zijn	al	 in	1945	be-
schreven	 plannen	 voor	 vereenvoudigde	 wetgeving	 vast	 te	 knopen	 aan	 de	
grondwetsartikelen	die	hiermee	het	meest	verband	hielden.	Van	der	Goes	van	
Naters	had	het	secretariaat	gevraagd	een	nota	voor	te	bereiden	over	de	wetge-
vende	en	controlerende	taken	van	het	parlement.	Het	secretariaat	vreesde	dat	
een	bespreking	hierover	in	de	vooral	uit	politici	samengestelde	subcommissie 
ii zou	uitlopen	op	een	‘mer	à	boire’	waarin	de	subcommissie	snel	zou	verdrin-
ken.	Het	reageerde	dan	ook	met	een	nota	die	zich	beperkte	tot	de	 juridische	
uitwerking	van	een	voorstel	van	Van	der	Goes	van	Naters	om	naast	de	gewone	
wetgevingsprocedure	een	procedure	voor	vereenvoudigde	wetgeving	te	intro-
duceren.137	
	 Deze	vereenvoudigde	wetgeving	leek	sterk	op	de	al	bestaande	praktijk	van	
gedelegeerde	wetgeving:	de	gewoonte	om	in	een	wet	vast	te	leggen	dat	de	nade-
re	regelgeving	op	een	bepaald	terrein	werd	gedelegeerd	aan	de	regering	of	aan	
een	speciaal	bestuursorgaan.	Sinds	1887	bepaalde	de	grondwet	dat	algemene	
maatregelen	van	bestuur,	wanneer	deze	algemene	regelingen	bevatten	die	ver-
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plichtingen	 voor	 burgers	 inhielden,	 slechts	 mochten	 worden	 uitgevaardigd	
wanneer	deze	op	een	wet	berustten	ofwel	door	een	wet	gedelegeerd	waren.138	
De	 grondwet	 bevestigde	 daarmee	 een	 uitspraak	 van	 de	Hoge	Raad	 uit	 1879	
waarin	de	afbakening	tussen	de	bevoegdheden	van	regering	en	parlement	ra-
dicaal	was	omgedraaid.139	Kon	de	regering	tot	1879	zelfstandig	besturen,	tenzij	
de	wetgever	een	taakgebied	naar	zich	toe	trok;	na	dat	jaar	lag	het	primaat	bij	
de	wetgever,	die	vervolgens	naar	eigen	inzicht	opdrachten	aan	de	regering	kon	
verstrekken.	Sindsdien	was	het	gebruik	van	dergelijke	gedelegeerde	wetgeving	
snel	gegroeid.	In	wetten,	die	in	een	langzaam	proces	werden	vastgesteld	door	
een	generalistisch	parlement,	werden	 slechts	nog	algemene	 regels	gegeven.	
De	uitwerking	van	die	wetten	 in	de	specialistische	 regelingen	die	nodig	wa-
ren	om	de	snelle	technische	en	maatschappelijke	ontwikkelingen	bij	te	benen	
werd	vervolgens	toevertrouwd	aan	de	specialisten	op	de	ministeries	of,	na	de	
grondwetsherzieningen	van	1922	en	1938,	aan	andere	daartoe	beter	toegeruste	
lichamen	zoals	gemeenteraden	en	organisaties	voor	beroep	en	bedrijf.	
	 Het	 voorstel	 van	 Van	 der	Goes	 van	Naters	 beoogde	 vooral	 de	 bestaande	
praktijk	te	structureren	en	uit	te	breiden.	In	zijn	tijdens	de	oorlog	geschreven	
analyse	van	de	Nederlandse	staat	had	hij	voorgesteld	om	de	wetgevende	taak	
van	het	parlement	te	beperken	tot	wetten	van	fundamenteel	belang	en	raam-
wetten.	 De	 overige	 regelgeving	 zou	 slechts	 ter	 controle	 aan	 het	 parlement	
hoeven	worden	voorgelegd,	zoals	de	commissie-Van	Eysinga	ook	voorstelde	
voor	de	goedkeuring	van	verdragen.	Die	controle	zou	dan	bovendien	kunnen	
worden	overgelaten	aan	per	onderwerp	georganiseerde	vaste	Kamercommis-
sies	–	een	denkbeeld	van	Van	der	Goes	van	Naters	dat	in	1950	via	besprekingen	
in	de	Kamer	zelf	al	geleidelijk	in	praktijk	werd	gebracht.	Van	der	Goes	van	Na-
ters	meende	met	deze	aan	Engels	voorbeeld	ontleende	hervormingen	de	zware	
druk	op	het	parlement	te	verlichten	en	ruimte	te	scheppen	voor	een	krachtiger	
leiding	van	de	staat.	In	de	commissie-Van	Schaik	bleek	echter	al	snel	dat	veel	
collega-politici	zijn	analyse	niet	deelden.	Zo	betwijfelden	enkele	subcommis-
sieleden	of	het	parlement	wel	zo	overbelast	was	dat	het	deze	regeling	nodig	
had.	Anderen	vroegen	zich	af	of	alternatieve	maatregelen	zoals	de	al	voorge-
nomen	uitbreiding	van	het	aantal	Kamerleden	of	de	decentralisatie	van	regel-
geving	richting	de	nieuwe	publiekrechtelijke	organen	niet	al	voldoende	ruimte	
boden	om	die	overbelasting	te	bestrijden.140	Weliswaar	kwam	de	subcommissie	
nog	wel	terug	op	het	voorstel	van	Van	der	Goes	van	Naters	en	de	varianten	die	
hierop	werden	bedacht,	steun	voor	de	fundamentele	wijziging	waarop	de	in-
diener	hoopte	was	in	de	sterk	verdeelde	subcommissie	niet	te	vinden.141
	 Een	vlucht	naar	voren	was	van	de	staatscommissie	op	het	 terrein	van	ge-
delegeerde	of	vereenvoudigde	wetgeving	dus	niet	te	verwachten.	Wel	zocht	de	
subcommissie	 nog	 naar	mogelijkheden	 om,	 nu	 voor	 een	 positieve	 regeling	
geen	 draagvlak	 bestond,	 tenminste	 de	 grondwettelijke	 belemmeringen	 voor	
een	dergelijke	ontwikkeling	weg	te	nemen.	Nagedacht	werd	onder	andere	over	
een	grondwetsbepaling	die	het	 voor	het	parlement	mogelijk	maakte	om	be-
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sluiten	over	 te	 laten	aan	commissies	waarin	slechts	een	deel	van	haar	 leden,	
al	dan	niet	naar	rato,	vertegenwoordigd	was.142	Daarnaast	trachtte	de	subcom-
missie	meer	duidelijkheid	te	scheppen	in	de	bestaande	regels	rond	delegatie.	
Het	grondwetsartikel	dat	deze	sinds	1887	regelde	had	tot	veel	bezwaren	en	in-
terpretatiekwesties	aanleiding	gegeven.	Het	 artikel	was	bedoeld	om	burgers	
te	beschermen	door	te	gebieden	dat	regels	die	de	burgers	rechtstreeks	raakten	
altijd	op	een	wet	moesten	berusten.	Volgens	de	grondwettelijke	formulering	
eiste	het	artikel	deze	wettelijke	basis	echter	alleen	voor	regels	die	door	straffen	
werden	gehandhaafd.	Al	vanaf	het	einde	van	de	negentiende	eeuw	bleek	dat	
deze	formulering	onvoldoende	bescherming	bood.	Burgers	werden	in	toene-
mende	mate	immers	ook	‘geraakt’	door	overheidsingrijpen	dat	gestalte	kreeg	
via	positieve	dwang,	zoals	subsidies.	Bovendien	werd	de	eis	van	een	wettelijke	
basis	in	praktijk	vaak	sterk	opgerekt	door	in	de	wet	veelvuldig	en	met	slechts	
vage	instructies	opdrachten	tot	nadere	regelgeving	aan	de	regering	te	verstrek-
ken.	Ook	bestond	onduidelijkheid	over	de	 toelaatbaarheid	van	delegatie	 van	
beleidsterreinen	die	de	grondwet	uitdrukkelijk	aan	de	wetgever	toevertrouwde,	
zoals	het	onderwijs	of	de	wijziging	 van	gemeentegrenzen.	De	 vraag	of	deze	
vormen	 van	 delegatie	wel	 binnen	 het	 raam	 van	 de	 grondwet	 pasten,	 schiep	
regelmatig	 belangrijke	 hindernissen	 in	 de	 politieke	 besluitvorming,	 zo	 was	
recent	nog	gebleken	 rond	de	politiek	zeer	gevoelige	wetten	als	de	noodwet-
Indonesië	uit	1948	en	de	wet	op	de	publiekrechtelijke	bedrijfsorganisatie	(pbo)	
uit	1950.143
	 In	haar	discussies	over	een	verbetering	van	de	bestaande	regeling	van	dele-
gatie	in	de	grondwet	stuitte	de	commissie-Van	Schaik	al	snel	op	de	vraag	of	de	
recent	ervaren	belemmeringen	wel	echt	aan	de	grondwet	te	wijten	waren	–	en	
zo	ja,	of	het	wel	wenselijk	was	deze	te	verwijderen.	Al	tijdens	de	debatten	die	de	
Tweede	Kamer	over	de	bovengenoemde	wetten	voerde	was	gewezen	op	het	feit	
dat	de	interpretatie	van	de	grondwettelijke	beperkingen	uiteindelijk	steeds	aan	
de	wetgever	toekwam.	Fractievoorzitter	van	de	vvd	P.J.	Oud	had	naar	aanlei-
ding	van	de	noodwet-Indonesië	bijvoorbeeld	opgemerkt	dat	de	vraag	hoeveel	
ruimte	deze	wet	liet	voor	delegatie	geen	kwestie	was	van	staatsrecht,	maar	van	
beleid.	In	het	debat	over	de	pbo-wet	had	diezelfde	Oud	echter	weer	een	stren-
gere	uitleg	van	de	delegatie-doctrine	gehanteerd	toen	hem	dit	beleidsmatig	be-
ter	paste.144	Donner,	die	voor	een	rond	dit	thema	georganiseerde	jaarvergade-
ring	van	de	Nederlandse	Juristenvereniging	(njv)	een	uitgebreid	preadvies	had	
voorbereid,	was	kritisch	over	deze	politieke	benadering	van	het	delegatievraag-
stuk.	Volgens	Donner	was	deze	praktijk	vooral	te	wijten	aan	de	onduidelijkheid	
die	de	grondwetgever	 liet	bestaan:	de	wetgever	kon	niet	anders	dan	zich	be-
roepen	op	de	‘doctrine’	om	na	te	gaan	hoe	er	met	delegatie	moest	worden	om-
gegaan.	Donner,	die	vond	dat	de	grondwet	juist	hier	als	waarborg	zou	moeten	
functioneren,	bepleitte	dan	ook	dat	de	grondwet	zich	duidelijk	over	delegatie	
zou	uitspreken.145	
	 Donner	vond	in	de	commissie-van	Schaik	gehoor	voor	zijn	suggestie	om	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   66 05-02-13   14:32
67Na 1945: herstel en vernieuwing
middels	een	stringentere	terminologie	duidelijk	in	de	grondwet	aan	te	geven	
waar	wel	delegatie	was	toegestaan	en	waar	niet.	Het	tekstvoorstel	dat	de	redac-
tiecommissie	hiervoor	ontwierp	leidde	echter	tot	discussie	over	de	wenselijk-
heid	van	deze	duidelijkere	regeling.	Enkele	commissieleden	vreesden	dat	het	
vastleggen	van	de	bestaande	ideeën	over	delegatie	in	de	toekomst	tot	verstar-
ring	zou	leiden.146	Op	voorstel	van	Romme	besloot	de	commissie	daarom	om	
de	nieuwe	terminologie	van	de	kanttekening	te	voorzien,	dat	de	grondwet	uit-
eindelijk	altijd	aan	de	dan	geldende	‘maatschappelijke	constellatie’	gebonden	
zou	zijn	en	dat	de	commissie	dus	niet	kon	voorzien	wat	er	–	tegen	die	toekom-
stige	omstandigheden	gemeten	–	als	grondwettelijk	 toelaatbaar	kon	worden	
beschouwd.	Formeel	was	er	geen	speld	tussen	deze	redenering	te	krijgen:	in	
praktijk	beschikte	de	wetgever,	die	zelf	als	enige	wetten	aan	de	grondwet	mocht	
toetsen,	altijd	over	zoveel	speelruimte	als	zij	haarzelf	toestond.	Toch	kon	ook	
niemand	ontkennen	dat	Romme	het	voorstel	van	de	redactiecommissie,	dat	nu	
wel	door	een	meerderheid	gesteund	werd,	had	‘ontmand’,	zoals	Kranenburg	
het	formuleerde.147	Met	deze	kanttekening	brachten	de	nieuwe	formuleringen	
immers	niet	veel	meer	duidelijkheid	dan	de	bestaande	grondwet	in	de	discus-
sies	rond	de	noodwet-Indonesië	en	de	pbo-wet	al	had	geboden.	De	waarborg	
die	Donner	in	de	grondwet	wilde	aanbrengen	kwam	nauwelijks	dichterbij.
	 Voor	de	plannen	voor	vernieuwing	waarmee	de	discussie	over	delegatie	in	
de	commissie	was	begonnen	betekende	deze	soepele	omgang	met	de	grond-
wet	echter	dat	er	in	het	rapport	van	de	commissie	toch	enige	ruimte	voor	her-
vormingen	werd	gelaten.	Voor	de	doorvoering	van	grote	stelselwijzigingen	was	
de	steun	binnen	de	commissie	dan	wellicht	te	klein	geweest,	de	commissie	had	
wel	bevestigd	dat	dergelijke	wijzigingen	volgens	de	moderne	grondwetsopvat-
ting	ook	niet	meer	steeds	in	de	grondwet	hoefden	te	worden	vastgelegd.148	Zo	
lang	zij	niet	botsten	met	de	al	vastgelegde	waarborgen,	konden	zij	ook	rustig	
buiten	de	grondwet	om	–	of	wellicht	beter:	binnen	haar	steeds	ruimere	mazen	
–	worden	doorgevoerd.	Op	die	wijze	vond	in	de	jaren	na	het	verschijnen	van	het	
rapport	van	de	commissie-Van	Schaik	slechts	een	bescheiden	aantal	stelselwij-
zigingen	bevestiging	in	de	grondwet,	zoals	de	uitbreiding	van	het	aantal	Eerste	
en	Tweede	Kamerleden.	Andere	hervormingen,	zoals	de	uitbouw	van	het	sys-
teem	van	publiekrechtelijke	bedrijfsorganisaties	en	de	geleidelijke	specialisatie	
van	het	parlement	via	de	naar	onderwerp	geordende	Kamercommissies,	von-
den	hun	plaats	in	het	constitutionele	bestel	eerder	buiten	de	grondwet	om.
 
UiterLijke modernisering: de sociaLe grondrechten 
De	terughoudendheid	die	uit	de	aanbevelingen	van	de	commissie-Van	Schaik	
op	het	terrein	van	de	vernieuwing	van	het	staatsbestel	naar	voren	kwam	leek	in	
te	gaan	tegen	de	opdracht	waarmee	de	commissie	op	weg	was	gestuurd.	Wel-
iswaar	had	Drees	de	commissie	gemaand	om	geen	grote	stelselhervormingen	
te	overwegen,	maar	een	aanpassing	van	de	grondwet	aan	de	eigen	tijd	was	wel	
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gewenst.	De	minister-president	had	daarbij	onder	meer	gewezen	op	de	veran-
derde	internationale	positie	van	Nederland	en	het	ontbreken	van	een	vermel-
ding	van	het	politieke	partijwezen	 in	de	grondwet.	Meer	nog	benadrukte	hij	
dat	‘[d]e	betekenis	van	het	economische	en	sociale	bestel	(...)	nog	nauwelijks	
door	de	Grondwet	weerspiegeld’	werd.	De	grondwet	stond	volgens	Drees	zelfs	
nog	 geheel	 in	 het	 teken	 van	het	 negentiende-eeuwse	 individualisme,	 terwijl	
volgens	de	minister-president	inmiddels	een	tijdperk	in	opkomst	was	waarin	
het	accent	lag	op	‘grotere	en	kleinere	gemeenschappen’	en	‘bescherming	der	
persoonlijkheid.’	 ‘Het	 is	alleszins	begrijpelijk,	dat	deze	verschuivingen	in	de	
maatschappelijke	orde	ook	leiden	tot	nieuwe	overweging	van	de	onder	andere	
omstandigheden	tot	stand	gekomen	Grondwet’,	aldus	Drees.149
	 Drees	stuurde	de	commissie	daarmee	in	een	richting	die	eerder	ook	in	veel	
voorstellen	 voor	 grondwetsvernieuwing	 al	 was	 bepleit.	 Vaak	met	 een	 recht-
streeks	beroep	op	Struycken	hadden	deze	voorstellen	betoogd	dat	de	grondwet	
dringend	een	meer	sociaal	gezicht	moest	laten	zien,	aangezien	deze	‘het	gees-
telijk	eigendom	[diende]	te	zijn	van	en	in	overeenstemming	te	zijn	met	de	op-
vattingen	van	een	groot	deel	van	de	bevolking’.150	Concreet	kreeg	dit	socialere	
gezicht	 in	de	verschillende	voorstellen	vorm	in	verwijzingen	naar	de	 ‘sociale	
en	economische	aanspraken	van	de	burgers,	die	in	de	moderne	Staat	plegen	
te	worden	erkend’.151	Gedacht	was	daarbij	onder	meer	aan	de	formulering	van	
rechten	op	het	terrein	van	arbeid,	gezondheidszorg	of	sociale	noden	zoals	die	
ook	al	voorkwamen	in	de	vooroorlogse	grondwetten	van	onder	andere	Ierland	
(1933)	en	Portugal	 (1933).152	Drees	had	 in	zijn	 installatierede	echter	ook	ge-
wezen	op	de	recente	formulering	van	sociale	grondrechten	door	enkele	inter-
nationale	organen.	Zo	had	de	Nederlandse	staat	rechten	als	het	recht	op	vrije	
arbeidskeuze,	het	recht	op	vrije	tijd	en	het	recht	op	gezondheidszorg	erkend	
via	de	Universele	Verklaring	van	de	Rechten	van	de	Mens,	die	in	december	1948	
door	de	Algemene	Vergadering	 van	de	Verenigde	Naties	 (vn)	was	 aangeno-
men.	Nu	de	inmenging	van	de	overheid	in	het	economische	en	sociale	leven	
met	 onder	 andere	 de	 noodregeling	 voor	 een	 algemeen	 ouderdomspensioen	
(1947)	 of	 de	 totstandkoming	 van	 een	 nationaal	 industriebeleid	 alleen	maar	
groeide,	leek	ook	een	grondwettelijke	verankering	gewenst.
	 Al	direct	aan	het	begin	van	haar	beschouwingen	stelde	de	subcommissie	
die	binnen	de	commissie-Van	Schaik	voor	deze	materie	verantwoordelijk	was,	
dat	ook	een	gemoderniseerde	Nederlandse	grondwet	geen	plaats	bood	aan	een	
compleet	overzicht	van	grondrechten	zoals	dat	in	de	vn-verklaring	te	vinden	
was.	‘Voor	een	jonge	Staat	moge	het	van	betekenis	zijn	een	klinkende	uiteen-
zetting	in	de	Grondwet	op	te	nemen,	voor	een	staat	met	traditie	gelijk	de	onze	
heeft	dat	weinig	zin’,	zo	gaf	de	subcommissie	later	in	een	rapport	haar	over-
weging	weer.153	De	grondrechten	die	de	subcommissie	wel	wilde	 toevoegen,	
moesten	vooral	een	symbolische	uitdrukking	vormen	van	het	sociale	karakter	
van	de	staat.	Om	na	te	gaan	welke	grondrechten	dit	moesten	zijn	ging	de	sub-
commissie	grondig	te	werk.	Zij	was	haar	werkzaamheden	begonnen	met	het	
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samenstellen	van	een	lange	lijst	met	grondrechten.	Hiervoor	kon	het	secreta-
riaat	van	de	subcommissie	onder	meer	putten	uit	de	eerder	genoemde	Verkla-
ring,	maar	ook	uit	de	Bijlage	bij	het	in	december	1949	ondertekende	Uniesta-
tuut	voor	de	Nederlands-Indonesische	Unie,	uit	het	in	1950	gesloten	Europees	
Verdrag	voor	de	Rechten	van	de	Mens	en	uit	de	sociale	paragrafen	uit	de	recente	
grondwetten	van	bijvoorbeeld	Frankrijk	(1946),	Italië	(1947)	en	India	(1950).154	
Op	basis	van	deze	voorbeelden	kwamen	subcommissieleden	met	voorstellen	
voor	twee	bepalingen:	één	over	de	taak	van	de	overheid	ten	aanzien	van	de	wer-
kende	mens	en	een	tweede	over	de	sociale	noden	als	onderwerp	van	overheids-
zorg.155
	 Ondanks	hun	vooral	symbolische	betekenis	vergaderde	de	subcommissie	
lang	over	de	formulering	waarin	de	twee	bepalingen	gegoten	werden.	Een	for-
mulering	van	beide	kwesties	als	‘recht’	–	recht	op	arbeid,	recht	op	zorg	–	sloot	
de	subcommissie	uit.	Anders	dan	bij	de	klassieke	grondrechten	impliceerden	
deze	sociale	‘grondrechten’	niet	de	onthouding	van	overheidsoptreden,	maar	
juist	actief	overheidsingrijpen.	En	waar	de	overheid	dus	bijvoorbeeld	het	recht	
tot	vereniging	en	vergadering	kon	garanderen,	was	dat	voor	een	recht	op	arbeid	
of	maatschappelijke	zekerheid	onmogelijk.	Los	van	de	vraag	of	een	dergelijke	
garantie	 politiek	wenselijk	was	 oordeelde	 de	 subcommissie	 dat	 de	 overheid	
geen	garanties	als	deze	kon	geven,	omdat	zij	in	bijvoorbeeld	haar	werkgelegen-
heidsbeleid	 te	veel	afhankelijk	was	van	de	wereldeconomie.	Een	vergelijking	
met	 de	vn-verklaring,	 die	 zaken	 als	 gezondheidszorg	 en	 vrije	 arbeidskeuze	
wel	als	recht	erkende,	ging	niet	op:	deze	verklaring,	door	subcommissielid	en	
hoogleraar	W.J.A.	Kernkamp	‘maar	een	Declaration’	genoemd,	werd	immers	
door	geen	enkele	autoriteit	gegarandeerd.156	Voor	de	formulering	in	de	Neder-
landse	grondwet	koos	de	subcommissie	er	uiteindelijk	voor	om	de	rechten	die	
zij	wilden	opnemen	te	beschrijven	als	voorwerpen	van	‘aanhoudende	zorg’	van	
de	overheid	of	als	onderwerp	van	een	opdracht	tot	wettelijke	regeling.157	Daar-
mee	volgde	de	subcommissie	de	al	bestaande	grondwetsartikelen	op	dit	 ter-
rein,	namelijk	die	over	het	onderwijs	en	over	de	armenzorg.
	 De	vrijblijvende	formulering	van	de	nieuwe	bepalingen	–	ze	vormden	wel-
iswaar	een	richtsnoer	voor	het	overheidshandelen,	maar	gaven	geen	garantie	
–	gaf	al	binnen	de	subcommissie	aanleiding	tot	discussie	over	de	noodzaak	er-
van.	H.W.	Tilanus,	fractievoorzitter	van	de	Christelijk-Historische	Unie	(chu)	
in	de	Tweede	Kamer,	uitte	bijvoorbeeld	kritiek	op	de	veronderstelde	parallel	
tussen	de	nieuwe	bepalingen	en	het	door	zijn	partij	fel	bevochten	onderwijs-
artikel.	Deze	onderwijsbepaling	was	bij	de	invoering	in	1917	algemeen	als	een	
doorbraak	beschouwd.	Voor	de	bepalingen	over	werkgelegenheid	en	sociale	
zorg	was	dit	volgens	Tilanus	echter	geenszins	het	geval.	Tilanus’	antirevolu-
tionaire	collega	J.	Schouten	voegde	daar	nog	aan	toe	dat	hij	de	in	de	artikelen	
genoemde	waarborgen	geen	zaak	van	staatszorg	achtte,	maar	eerder	een	taak	
van	de	maatschappij.	De	kvp’er	W.C.L.	van	der	Grinten,	behalve	secretaris	van	
de	commissie	ook	staatssecretaris	van	Economische	Zaken,	verdedigde	de	be-
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palingen	over	werkgelegenheid	en	sociale	zorg	vervolgens	juist	met	het	argu-
ment	dat	deze	bepalingen,	net	als	eerder	het	onderwijsartikel,	de	‘kristallisatie	
van	een	jarenlange	strijd’	markeerden.158	Van	deze	kristallisatie	bleek	overigens	
weinig	sprake	 toen	de	antirevolutionair	Donner	en	de	sociaaldemocraat	Van	
der	Goes	van	Naters	vervolgens	de	discussie	aangingen	over	de	vraag	of	in	het	
artikel	over	sociale	noden,	waaronder	onder	meer	de	gezondheidszorg	werd	
begrepen,	nu	de	overheid	of	juist	het	particulier	initiatief	als	eerste	moest	wor-
den	genoemd.159	
	 Nadat	de	subcommissie	zich	uiteindelijk	toch	rond	een	tweetal	formulerin-
gen	had	weten	te	verenigen	ontstond	ook	in	de	plenaire	commissie	discussie	
over	de	functie	van	dergelijke	bepalingen	in	de	grondwet.	Kranenburg,	die	op	
het	terrein	van	vernieuwingen	van	het	staatsbestel	consequent	had	gepleit	voor	
het	‘bij	de	tijd	brengen’	van	de	grondwet,	achtte	deze	‘grondrechten’	schadelijk	
voor	het	karakter	 van	de	grondwet.	Wanneer	ze	niet	 juridisch	af	 te	dwingen	
waren,	hoorden	deze	 ‘vage	 instructienormen’	ook	niet	 in	de	 toch	 vooral	 als	
juridisch	staatsstuk	bedoelde	grondwet	 thuis,	aldus	Kranenburg.160	Dat	Kra-
nenburg	met	deze	kritiek	het	gevoelen	van	veel	Nederlandse	juristen	vertolkte	
bleek	in	1953,	toen	de	njv	haar	jaarvergadering	aan	het	vraagstuk	van	de	so-
ciale	grondrechten	wijdde.	Tijdens	de	afsluitende	stemming	bij	deze	vergade-
ring	gaf	een	grote	meerderheid	van	de	aanwezige	juristen	te	kennen	dat	zij	de	
opneming	van	uit	deze	rechten	afgeleide	instructienormen	niet	urgent	achtten.	
Daarmee	ging	de	stemming	 in	 tegen	de	positieve	adviezen	van	beide	pread-
viseurs	op	dit	punt.161	Veel	juristen	hadden	daaraan	voorafgaand	betoogd	wat	
Kranenburg	in	de	staatscommissie	had	verdedigd:	de	grondwet	moest,	als	het	
aan	hen	lag,	een	rechtsregeling	blijven.	Aan	een	‘politiek	programma’	moest	
de	grondwet	geen	plaats	bieden.162
	 In	de	kolommen	van	verschillende	kranten	was	tegenover	deze	sterk	juri-
dische	benadering	van	de	grondwet	een	alternatief	gepresenteerd.	Met	name	
in	de Volkskrant	zette	een	anonieme	redacteur	zich	af	tegen	de	uitkomst	van	de	
njv-vergadering.	De	krant	beschouwde	het	als	een	misvatting	dat	in	de	grond-
wet	slechts	rechtsregelingen	konden	worden	opgenomen.	Vastleggen	dat	er	op	
het	punt	van	het	maatschappelijk	welzijn	overeenstemming	bestond	leek	voor	
het	heden	wellicht	van	gering	belang,	in	de	toekomst	zouden	parlementsleden	
en	ministers,	via	hun	eden	aan	de	grondwet	gebonden,	het	artikel	echter	als	
‘toetssteen’	 kunnen	gebruiken	bij	 het	 ontwerpen	 van	 verdere	 sociale	wetge-
ving.163	Een	ruime	meerderheid	van	de	commissie-Van	Schaik	volgde	de	meer	
‘psychologische’	opvatting	van	de	grondwet	die	de	Volkskrant-redacteur	bepleit-
te.	In	haar	eindrapport	vulde	zij	de	twee	door	de	subcommissie	voorgestelde	
grondrechten,	die	zij	omdoopte	tot	bepalingen	‘over	het	maatschappelijk	wel-
zijn’,	zelfs	nog	aan	met	een	bepaling	over	de	vrijheid	van	arbeid	en	verbruik.	
In	minderheidsnota’s	stelden	individuele	commissieleden	daarnaast	nog	be-
palingen	voor	op	het	terrein	van	het	gezin,	het	spaargeld	en	de	wetenschap	en	
de	kunst.164	
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	 Bij	 het	 verschijnen	 van	het	 rapport	 van	de	 commissie	 trokken	de	 sociale	
grondrechten	opnieuw	veel	aandacht	in	de	pers.165	Hoewel	de	‘psychologische’	
wijzigingsvoorstellen	zo	kennelijk	inderdaad	appelleerden	aan	zaken	die	leef-
den	onder	de	bevolking	besloot	het	kabinet-Drees iii om	de	aanbevelingen	van	
de	commissie-Van	Schaik	vooralsnog	niet	over	te	nemen.	Ook	een	dringende	
aanbeveling	van	minister	F.J.F.M.	van	Thiel	 (kvp)	van	Maatschappelijk	Werk	
bracht	 hierin	 geen	 verandering.166	De	 vooral	 symbolische	modernisering	 op	
het	terrein	van	het	maatschappelijk	welzijn,	maar	ook	de	moderniseringen	die	
de	ministerraad	of	het	bestaan	van	politieke	partijen	in	de	grondwet	veranker-
den,	maakten	geen	deel	uit	van	de	wetsvoorstellen	die	het	kabinet	in	1955	aan	
de	Tweede	Kamer	voorlegde.	
 
besLUit 
In	de	troonrede	die	koningin	Juliana	op	21	september	1954	in	de	Ridderzaal	uit-
sprak,	kondigde	zij	ten	overstaan	van	de	verzamelde	Tweede	en	Eerste	Kamer-
leden	enkele	voorstellen	voor	grondwetsherziening	aan.	De	regering	voorzag	
onder	meer	voorstellen	voor	de	aanpassing	van	de	grondwet	aan	het	nieuwe	
Statuut	voor	het	Koninkrijk	der	Nederlanden,	voor	de	uitbreiding	van	het	aan-
tal	Tweede	Kamerleden	en	‘enkele	andere	voorstellen’.167	Daarmee	vormde	de	
troonrede	van	1954	een	bescheiden	antwoord	op	de	aankondiging	van	een	al-
gehele	grondwetsherziening	die	in	1945	door	koningin	Wilhelmina	was	uitge-
sproken.	
	 Minister-president	Drees	lichtte	het	uitblijven	van	deze	algehele	herziening	
toe	met	de	woorden	dat	zijn	kabinet	 in	 1950,	met	de	 instelling	van	de	com-
missie-Van	Schaik,	 inderdaad	de	 ‘illusie’	had	gehad	dat	een	algehele	herzie-
ning,	wanneer	deze	door	een	staatscommissie	werd	voorbereid,	gemakkelijk	
tot	 stand	 zou	 kunnen	 komen.	 Al	 tijdens	 de	 parlementaire	 behandeling	 van	
de	gedeeltelijke	grondwetsherziening	van	1953	was	echter	gebleken	dat	deze	
voorbereiding	geen	garantie	 op	 een	gelukkige	 afloop	betekende.	Van	de	 ze-
ven	ingediende	wetsontwerpen,	over	onder	meer	de	uitbreiding	van	het	aan-
tal	Kamerleden,	de	grondwettelijke	herzieningsprocedure	en	de	buitenlandse	
betrekkingen,	haalde	in	dat	jaar	slechts	het	laatste	de	grondwet.	Ook	voor	een	
tweede	herzieningsronde	leken	de	garanties	op	succes	beperkt,	gezien	de	vele	
minderheidsstandpunten	bij	het	eindrapport	van	de	staatscommissie	uit	1954.	
Daarom	kon	volgens	Drees	de	discussie	hierover	beter	worden	uitgesteld	tot	de	
volgende	kabinetsformatie.	Voor	1956	wilde	de	regering	slechts	die	voorstel-
len	 uitwerken	die	 ‘door	 de	 omstandigheden	noodzakelijk	 zijn	 geworden’.168	
Behalve	de	al	door	de	koningin	genoemde	voorstellen	op	het	 terrein	van	het	
koninkrijk	en	de	uitbreiding	van	het	aantal	Kamerleden	zouden	onder	meer	
voorstellen	worden	gedaan	voor	terminologische	aanpassingen	in	de	nieuwe	
bepalingen	over	de	buitenlandse	betrekkingen	en	in	de	bepalingen	over	de	de-
fensie,	voor	aanpassing	van	de	vergoedingen	voor	Kamerleden	en	voor	de	in-
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voeging	van	een	bepaling	betreffende	nog	niet	provinciaal	ingedeelde	gemeen-
ten	–	dit	laatste	in	verband	met	de	nieuwe	IJsselmeerpolders.
	 Tijdens	 de	 parlementaire	 behandeling	 van	deze	 gedeeltelijke	 grondwets-
herziening	 in	 1955	kwam	een	meer	principiële	discussie	over	de	uitgestelde	
algehele	 grondwetsherziening	 op	 gang.	 Vooral	 vvd-fractievoorzitter	 Oud,	
die	er	graag	aan	herinnerde	dat	hij	de	grondwetsherziening	van	1917	nog	als	
Kamerlid	had	meegemaakt,	opende	zijn	bijdrage	met	een	lange	beschouwing	
over	de	plannen	voor	een	algehele	grondwetsherziening.	Oud	wees	zijn	mede-
Kamerleden	op	het	late	uur	en	de	lege	tribunes	die	het	decor	van	dit	toch	zo	
belangrijke	debat	vormden.	Voor	hem	vormden	deze	omstandigheden	een	dui-
delijk	signaal	dat	er	voor	grondwetsherziening	geen	belangstelling	bestond.	
Had	Struycken	er	met	zijn	constatering	‘hoofdmomenten	doen	zich	niet	iedere	
vier	 jaar	voor’	niet	al	op	gewezen	dat	de	grondwet	niet	onnodig	moest	wor-
den	herzien?	Oud	sloot	zich	hierbij	aan	en	betoogde	dat	de	onderwerpen	die	
nu	door	het	kabinet	waren	voorgelegd	niet	 voldoende	urgent	waren	om	een	
grondwetsherziening	te	rechtvaardigen.169	
	 Ouds	betoog	riep	veel	kritiek	op	bij	zijn	mede-Kamerleden.	Zij	wezen	er	op	
dat	Oud	vooral	de	grondwet	van	zijn	liberale	voorgangers	Thorbecke	en	P.W.A.	
Cort	 van	der	 Linden	 verdedigde.	Beel,	 nog	 altijd	minister	 van	Binnenlandse	
Zaken,	protesteerde	bovendien	tegen	het	nieuwe	criterium	van	‘urgentie’	dat	
Oud	wel	poneerde,	maar	dat	in	de	grondwettelijke	herzieningseisen	niet	voor-
kwam.	Toch	kan	achteraf	geconstateerd	worden	dat	het	betoog	van	Oud	een	
treffend	voorbeeld	vormde	van	de	omgang	met	de	grondwet	in	zijn	tijd.	Zo	kon	
ook	Beel	niet	voorkomen	dat	het	nieuwe	criterium	van	Oud	bij	de	–	moeizame	–	
kabinetsformatie	van	1956	impliciet	werd	nagevolgd.	Ondanks	de	lobby	van	de	
katholieke	voorman	Romme	ontbrak	de	algehele	grondwetsherziening	op	het	
programma	van	het	nieuwe	kabinet-Drees iv.170	Nu	was	het	moeizame	verloop	
van	deze	formatie	vooral	bepaald	door	zaken	buiten	het	terrein	van	de	grond-
wet	gelegen.	Het	gebrek	aan	urgentie,	al	dan	niet	vertaald	in	het	ontbreken	van	
grote	publieke	aandacht	voor	de	herziening	van	de	grondwet,	vormde	echter	
mede	een	reden	waarom	het	onderwerp	bij	de	formatie	in	1956	van	de	politieke	
agenda	verdween.
	 Illustratief	voor	deze	dynamiek	is	de	wijze	waarop	rond	dezelfde	tijd	ook	
plannen	voor	hervorming	van	de	kieswet	van	het	regeringsprogramma	verdwe-
nen.	Op	aandringen	van	de	Tweede	Kamer	had	het	kabinet-Drees iii in	1953	
een	afzonderlijke	staatscommissie	in	het	leven	geroepen	om	te	adviseren	over	
mogelijke	hervormingen	 in	het	kiesstelsel	en	 in	de	regeling	van	de	politieke	
partijen.	De	staatscommissie,	waarin	mede	op	aandringen	van	koningin	Julia-
na	ook	enkele	sociale	wetenschappers	waren	opgenomen,	besloot	om	ten	aan-
zien	van	haar	kieswetopdracht	eerst	een	enquête	te	organiseren	teneinde	vast	
te	stellen	wat	de	bevolking	eigenlijk	van	hervormingen	in	het	kiesstelsel	ver-
wachtte.171	De	uitkomst	van	deze	enquête	was	voor	veel	vernieuwingsgezinde	
politici	een	teleurstelling:	een	overweldigende	meerderheid	van	de	bevolking	
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bleek	behoorlijk	positief	over	het	bestaande	stelsel.172	Bij	gebrek	aan	urgentie	
werden	hervormingen	vervolgens	op	de	lange	baan	geschoven.	
	 Anders	dan	in	de	kieswetkwestie	was	de	bevolking	in	de	discussie	over	de	
grondwet	niet	om	directe	inmenging	gevraagd.	Indirect,	via	het	begrip	‘rechts-
overtuiging’,	hechtte	de	relatief	kleine	groep	van	hoofdrolspelers	in	het	grond-
wetsdebat	echter	wel	veel	waarde	aan	de	veronderstelde	wensen	en	opvattingen	
van	de	bevolking.	Net	als	moderne,	twintigste-eeuwse	rechters	of	als	volksver-
tegenwoordigers	voelden	de	commissieleden	het	als	hun	taak	om	deze	rechts-
overtuiging	vast	te	stellen	en	te	betrekken	bij	de	vorming	van	nieuw	recht.	In	de	
eerste	jaren	na	de	Tweede	Wereldoorlog	benadrukten	velen	dat	het	herstel	van	
de	grondwet	te	danken	was	aan	juist	deze	rechtsovertuiging.	Vaak	voegden	zij	
daar	aan	toe	dat,	om	deze	steun	ook	voor	de	toekomst	te	garanderen,	moder-
nisering	van	de	grondwet	wel	noodzakelijk	was.	Zo	vormde	de	bevolking	als	
abstract	gegeven	een	rechtvaardiging	voor	velerlei	hervormingsplannen.	
	 Op	de	terreinen	die	in	dit	hoofdstuk	zijn	uitgelicht	–	de	herzieningsproce-
dure,	de	internationale	verdragen,	de	verhouding	tussen	regering	en	parlement	
en	de	sociale	grondrechten	–	werd	op	verschillende	manieren	een	beroep	ge-
daan	op	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking.	Zo	dienden	de	sociale	grond-
rechten	in	de	eerste	plaats	om	aan	deze	rechtsovertuiging	tegemoet	te	komen.	
De	nieuwe	bepalingen	beoogden	geen	nieuw	recht	tot	stand	te	brengen,	maar	
moesten	 slechts	het	bestaande	 recht	 ‘op	de	hoogte	 van	de	 tijd’	 brengen	zo-
dat	de	bevolking	zich	hier	ook	in	de	toekomst	in	zou	kunnen	herkennen.	In	
de	bepalingen	over	regering	en	parlement	wilde	de	commissie	evenmin	veel	
vernieuwen.	Proefnemingen	met	hervormingen	zoals	de	 introductie	 van	een	
nieuw	 stelsel	 van	 parlementaire	 commissies	 of	 verregaande	 delegatie	 van	
wetgeving	liet	de	commissie	 liever	buiten	de	grondwet.	Wel	hoopte	de	com-
missie	door	verduidelijking	van	grondwetsbepalingen	de	ruimte	voor	derge-
lijke	proeven	te	vergroten.	Waar	dergelijke	ruimte	ontbrak	en	vernieuwing	als	
urgent	gold,	zoals	in	de	bepalingen	over	de	buitenlandse	betrekkingen,	werd	
wel	hervormd.	In	overleg	met	de	commissie-Van	Eysinga	en	gesteund	door	een	
groot	enthousiasme	voor	internationale	samenwerking	bij	de	bevolking	stelde	
de	staatscommissie	belangrijke	hervormingen	voor	in	de	rol	van	het	parlement	
bij	de	goedkeuring	van	verdragen.	In	het	voetspoor	van	deze	‘urgente’	hervor-
ming,	die	in	1953	al	tot	grondwetsherziening	leidde,	legde	de	grondwet	ook	de	
verhouding	tussen	verdragsrecht	en	nationaal	recht	vast.	De	achterdeur	naar	
constitutionele	hervormingen,	die	van	de	verdragen,	die	in	1954	onder	andere	
concrete	vorm	vond	in	het	Statuut	voor	het	Koninkrijk	der	Nederlanden	en	in	
het	in	hetzelfde	jaar	geratificeerde	Europees	Verdrag	voor	de	Rechten	van	de	
Mens	(evrm),	vond	daarmee	verankering	in	de	grondwet	zelf.
	 Alleen	op	het	terrein	van	de	herzieningsprocedure	veranderde	het	criterium	
van	rechtsovertuiging	gedurende	de	debatten	geleidelijk	in	de	eis	van	een	meer	
directe	inmenging	van	de	bevolking.	Al	in	1945	hadden	het	Genootschap	voor	
de	Rechtsstaat	en	het	Studiecentrum	voor	maatschappelijke	vraagstukken	 in	
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hun	rekwest	benadrukt	dat	de	huidige	tijd	vroeg	om	grondwetsherzieningen	
waarbij	de	hele	gemeenschap	actief	betrokken	werd.	Deze	wens	keerde	terug	
in	de	voorstellen	voor	wijziging	van	de	herzieningsprocedure	die	in	1946	en	in	
1952	aan	het	parlement	werden	voorgelegd.	Ondanks	de	verwerping	van	beide	
voorstellen	bleef	de	betrokkenheid	van	de	bevolking	een	voorname	wens.	Juist	
het	uitblijven	van	een	dergelijke	betrokkenheid	in	1955	bracht	Oud	er	toe	om	
de	 regeringsvoorstellen	 voor	 gedeeltelijke	 grondwetsherziening	 als	 ‘niet	 ur-
gent’	af	te	doen.	Daarmee	vormden	Oud	en	de	eerdere	debatten	over	de	herzie-
ningsprocedure	de	opmaat	naar	een	nieuwe	benadering	van	het	verband	tussen	
grondwet	en	bevolking	die	vanaf	de	jaren	zestig	de	discussie	over	de	grondwet	
ging	beheersen.
	 In	de	jaren	veertig	en	vijftig	domineerden	de	ideeën	van	Struycken	en	diens	
tijdgenoten	 echter	 nog	 het	 debat	 over	 de	 grondwet.	 Behalve	 via	 het	 begrip	
rechtsovertuiging	gebeurde	dit	 via	 de	 betrekkelijk	 open,	 vooral	 ‘historische’	
grondwetsopvatting	 die	 in	 veel	 debatten	 en	 in	 de	 commissie-Van	 Schaik	 te-
rugkwam.	Het	bieden	van	ruimte	aan	wat	Struycken	had	omschreven	als	 ‘de	
ontwikkeling	van	het	 staatsleven’	 stond	hierin	centraal	–	een	 reden	waarom	
de	commissie-Van	Schaik	op	veel	 terreinen	de	 voorkeur	gaf	 aan	een	flexibe-
ler	interpretatie	van	oude	waarborgen	boven	het	scheppen	van	nieuwe.	Ogen-
schijnlijk	veranderde	de	grondwet	zo	nauwelijks.	Wie,	met	de	in	het	commis-
sierapport	nog	aangehaalde	Struycken,	de	grondwet	als	historisch	document	
onderscheidt	van	de	veel	beweeglijker	constitutie,	moet	echter	inzien	dat	daar-
mee	slechts	een	deel	van	deze	geschiedenis	van	herstel	en	vernieuwing	is	ver-
teld:	‘Het	volk	beschouwt	de	Grondwet	als	het	dokument,	waarin	de	hoofdmo-
menten	 van	zijne	 staatkundige	ontwikkeling	uitdrukking	hebben	gevonden,	
de	resultaten	van	den	staatkundigen	strijd	in	het	verleden	telkenmale	zijn	neer-
gelegd,	en	waarin	het	ook	voor	het	heden	en	de	toekomst	de	groote	gedachten	
tot	openbaring	wil	brengen,	volgens	welke	het	de	ontwikkeling	van	zijn	staats-
leven	verder	wil	zien	geleid’.173
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hoofdstuk 3
‘The very minimum’.  
De Proeve van een nieuwe grondwet (1966)
Na	de	kabinetsformatie	van	1956	leek	de	grondwet	 langdurig	van	de	politie-
ke	agenda	verdwenen.	Het	Haagse	nieuws	dat	via	de	krant	en	in	toenemende	
mate	ook	via	de	televisie	de	gewone	burger	bereikte,	berichtte	nu	over	zaken	
als	de	 invoering	van	een	stelsel	van	kinderbijslag,	de	vorming	van	het	eerste	
naoorlogse	 kabinet	 zonder	 de	pvda	 (het	 kabinet-De	Quay,	 1959-1963),	 pro-
blemen	rond	de	volkshuisvesting	en	de	confrontaties	met	 Indonesië	over	de	
overdracht	van	Nederlands	Nieuw-Guinea.	Zo	kon	het	gebeuren	dat	argeloze	
burgers	van	Utrecht	op	19	december	1963	‘overvallen’	leken	door	de	plechtige	
afkondiging	van	een	grondwetsherziening	vanaf	het	plaatselijke	stadhuis,	zo-
als	een	journalist	van	het	Utrechts dagblad	noteerde:	‘Zoveel	plechtigheid	zonder	
enige	voorbereiding,	als	een	breuk	in	de	morgen,	overvalt	een	mens.	En	zeker	
de	winkelende	dames	zojuist	 komend	uit	 een	groot	warenhuis	waar	 zij	 hun	
kerstinkopen	hebben	gedaan.	Wie	heeft	er	belangstelling	voor	de	Grondwet	
of	voor	de	daarin	aan	te	brengen	wijzigingen?	Toch	blijven	er	een	paar	honderd	
staan	luisteren	naar	de	stem	die	door	een	humane	intonatie	aan	droge	taal	ge-
geven,	verraadt	in	het	dagelijks	leven	nog	meer	arbeid	te	verrichten	dan	op	de	
gemeentesecretarie	alleen.’1	
	 Slechts	enkele	jaren	na	de	geruisloos	voltrokken	grondwetsherziening	van	
1963,	die	alleen	via	de	afkondiging	kortstondig	de	aandacht	van	de	bevolking	
trok,	 zou	 een	 bedaarde	 hoogleraar	 staatsrecht	 constateren	 dat	 de	 grondwet	
leefde	als	nooit	tevoren.2	Anno	1967,	zo	stelde	deze	hoogleraar	vast,	vormden	
grondwetsherzieningen	en	staatsvernieuwingen	op	talloze	plaatsen	het	mid-
delpunt	 van	 discussie:	 in	 de	 Eerste	 en	 Tweede	 Kamer,	 in	 krantenartikelen,	
brochures	en	in	verkiezingsprogramma’s.	Net	als	in	1950	zou	deze	grote	aan-
dacht	voor	de	grondwet	ook	in	1967	aanleiding	vormen	voor	de	instelling	van	
een	 staatscommissie	 voor	 algehele	 grondwetsherziening.	Anders	 dan	 bij	 de	
commissie-Van	Schaik	zou	het	werk	dat	deze	commissie-Cals/Donner	voorbe-
reidde	wel	in	een	algehele	grondwetsherziening	resulteren,	al	was	enig	geduld	
daarvoor	noodzakelijk:	in	1983	kreeg	de	algehele	grondwetsherziening	die	al	
sinds	1945	was	bepleit	dan	eindelijk	gestalte.	
	 In	de	historiografie	over	deze	algehele	grondwetsherziening	en	de	discus-
sies	over	vernieuwing	die	daaraan	vooraf	gingen	staan	vooral	de	ontwikkelin-
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gen	in	de	late	jaren	zestig	en	de	vroege	jaren	zeventig	centraal.3	Deze	jaren	vor-
men	inderdaad	het	hoogtepunt	in	het	debat	over	staatkundige	vernieuwingen	
zoals	de	hervorming	van	het	kiesstelsel	en	van	de	kabinetsformatie	–	een	debat	
dat	in	1966	was	aangewakkerd	door	de	nieuwe	politieke	partij	Democraten	‘66	
(d’66)	en	in	1975	eindigde	met	de	verwerping	van	de	hervormingsplannen	van	
het	 progressieve	 kabinet-Den	Uyl	 (1973-1977).	 Deze	 vernieuwingsdiscussie,	
die	in	hoofdstuk	4	nog	uitvoerig	aan	de	orde	komt,	vormde	echter	niet	de	enige	
aanloop	naar	de	algehele	herziening	van	1983.	Zoals	dit	hoofdstuk	 laat	zien	
bestond	er	daarnaast	nog	een	tweede	stroom	van	discussies	en	ideeën	die	mede	
de	weg	voor	deze	algehele	herziening	bereidde.	
	 Middelpunt	van	deze	tweede	stroom	vormt	de	zogeheten	Proeve van een nieu-
we grondwet.	Dit	in	1966	gepubliceerde	grondwetsontwerp	belicht	hoe	de	aan-
loop	naar	de	algehele	grondwetsherziening,	behalve	door	een	politieke	discus-
sie	over	staatkundige	vernieuwingen,	ook	werd	gevoed	door	zorgen	en	ideeën	
uit	staatsrechtelijke	en	ambtelijke	kringen.	Want	hoewel	de	Proeve	in	naam	ver-
wees	naar	het	beroemde	ontwerp	van	Thorbecke	uit	 1840	–	en	een	enkeling	
in	de	geestelijk	vader	ervan,	de	liberale	minister	van	Binnenlandse	Zaken	E.H.	
Toxopeus,	graag	een	tweede	Thorbecke	had	gezien4	–	was	het	grondwetsont-
werp	in	veel	opzichten	een	typisch	product	van	zijn	tijd:	een	ambtelijk,	gedepo-
litiseerd	werkstuk	dat	ruimte	schiep	voor	een	meer	technisch-juridische	bena-
dering	van	de	grondwet.	De	discussie	die	dit	grondwetsontwerp	na	publicatie	
opriep	laat	zien	dat	er	naast	dit	nieuwe	grondwetsidee	nog	altijd	veel	oudere	
ideeën	over	de	grondwet	voortleefden.	Niettemin	liet	het	debat	over	de	Proeve	
blijvende	sporen	na	in	het	grondwetsdebat	dat	uiteindelijk	de	opmaat	naar	de	
algehele	grondwetsherziening	van	1983	zou	vormen.
 
aanLoop: impasse en een nieUwe fiLosofie
Dat	veel	Nederlanders	in	1963	werden	verrast	door	de	afkondiging	van	een	ge-
deeltelijke	 grondwetsherziening	 volgde	 logisch	 uit	 de	 terughoudende	 wijze	
waarop	de	politiek	sinds	het	echec	van	1956	met	de	grondwet	was	omgegaan.	
Na	het	‘brokstukje	Grondwetswijziging’	van	dat	jaar	was	het	debat	over	algehe-
le	vernieuwing	van	de	grondwet	geheel	stil	komen	te	liggen.5	Het	staatsbestel	
ontwikkelde	zich,	zoals	in	hoofdstuk	2	werd	beschreven,	grotendeels	buiten	de	
grondwet	om	of	via	de	‘achterdeur’	–	de	mogelijkheid	om	via	verdragen	nieuw	
constitutioneel	recht	te	scheppen.	Zo	verbond	Nederland	zich	in	1957	aan	ver-
regaande	samenwerking	op	het	 terrein	 van	handelsbeleid	door	 in	Rome	het	
verdrag	ter	oprichting	van	een	Europese	Economische	Gemeenschap	(EEG)	te	
ondertekenen.	Daarnaast	wijzigden	de	verhoudingen	tussen	Rijk	en	gemeen-
ten	en	tussen	overheid	en	samenleving	ingrijpend	door	de	wijziging	van	wet-
ten	als	de	Financiële	verhoudingswet	en	de	Provinciewet	en	de	totstandkoming	
van	de	Algemene	Bijstandswet.6	
	 Ook	toen	begin	jaren	zestig,	in	verband	met	de	aanstaande	overdracht	van	
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Nederlands	Nieuw-Guinea,	een	grondwetswijziging	onvermijdelijk	leek,	zoch-
ten	enkele	politici	aanvankelijk	naar	een	wijziging	buiten	de	grondwet	om.	In	
het	geval	van	Nieuw-Guinea	was	een	dergelijke	route	goed	te	verdedigen,	zo	
had	 onder	 andere	minister-president	 J.E.	 de	Quay	 gesuggereerd.	Weliswaar	
werd	dit	gebiedsdeel,	net	als	de	overige	delen	van	het	grondgebied,	letterlijk	
in	artikel	1	van	de	grondwet	vermeld,	maar	door	het	verdragsartikel	63	 in	 te	
roepen	kon	de	grondwet	ook	volgens	haar	eigen	regels	gemakkelijk	worden	
omzeild.7	Sinds	1953	maakte	dit	artikel	het	immers	mogelijk	om	verdragen	te	
sluiten	die	tegen	de	grondwet	in	gingen,	wanneer	een	dergelijk	verdrag	door	
een	parlementaire	meerderheid	van	twee	derde	werd	goedgekeurd.	Uiteinde-
lijk	besloot	de	regering,	vanwege	het	ingrijpende	karakter	van	de	gebiedsover-
dracht,	toch	de	‘normale’	weg	van	een	grondwetswijziging	te	gaan.	Eind	1962	
diende	ze	voorstellen	in	voor	een	grondwetswijziging	die	onder	meer	de	ver-
melding	van	Nederlands	Nieuw-Guinea	uit	de	grondwet	moest	schrappen.8	
	 Toen	de	keuze	voor	een	grondwetswijziging	eenmaal	was	gemaakt	stond	de	
weg	ook	open	voor	andere,	al	langer	bestaande	herzieningswensen.	Zo	kon	de	
regering	gehoor	geven	aan	de	verzoeken	vanuit	het	parlement	om	aanpassing	
van	de	kiesgerechtigde	leeftijd.	Deze	wijziging	was	met	name	urgent	geworden	
toen	er	binnen	de	nieuwe	Europese	gemeenschappen	werd	nagedacht	over	de	
invoering	van	directe	 verkiezingen	voor	het	Europese	parlement.9	Daarnaast	
kondigde	het	kabinet-De	Quay	aan	om	ook	de	voorstellen	van	de	commissie-
Van	Schaik	op	het	gebied	van	de	troonopvolging	mee	te	nemen.	Deze	bevatten	
een	vereenvoudiging	en	verduidelijking	van	de	uit	1887	stammende	regeling	
van	de	troonopvolging,	waardoor	de	regeling,	die	nog	een	sterke	voorkeur	voor	
mannelijke	 opvolgers	 tentoonspreidde,	meer	 bij	 de	 eigentijdse	 praktijk	 zou	
aansluiten.10	Tijdens	de	behandeling	van	deze	beide	voorstellen	presenteerde	
de	Tweede	Kamer	daarnaast	nog	een	 lange	 lijst	met	andere	grondwetsbepa-
lingen,	 die	 volgens	 de	 Kamerleden	 eveneens	modernisering	 behoefden.	Op	
de	 lijst	 stonden	artikelen	die	 in	 recente	debatten	 toch	een	belemmering	wa-
ren	gebleken,	zoals	de	artikelen	over	de	Eerste	Kamer	en	over	het	toezicht	op	
provincies	en	gemeenten.	Maar	ook	de	door	de	commissie-Van	Schaik	voorge-
stelde	symbolische	vernieuwingen	op	het	terrein	van	het	maatschappelijk	wel-
zijn	 vonden	opnieuw	pleitbezorgers.11	Geen	van	deze	verzoeken	vond	echter	
gehoor.
	 De	vele	afgewezen	voorstellen	brachten,	opgeteld	bij	de	constatering	dat	
de	grondwet	in	1963	zijn	vijfde	‘periodieke’	herziening	sinds	1945	te	wachten	
stond,	in	de	Eerste	en	de	Tweede	Kamer	een	discussie	op	gang	over	de	eigen	
omgang	met	de	grondwet.	Veel	Kamerleden	meenden	dat	de	vele	kleine	herzie-
ningen	van	de	afgelopen	jaren	de	grondwet	onwaardig	waren.	Tegelijk	kenden	
zij	uit	de	dagelijkse	praktijk	maar	al	te	goed	de	momenten	waarbij	de	grondwet	
–	of,	in	bredere	zin,	‘het	staatsrecht’	–	ten	tonele	was	gevoerd	als	belemmering	
voor	breed	gewenste	veranderingen.	Als	oplossing	voor	deze	situatie	bepleit-
ten	deze	Kamerleden	een	grondige	revisie	of	zelfs	vernieuwing	van	de	grond-
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wettelijke	‘lappendeken’.12	Vooral	in	de	senaat	bestond	veel	sympathie	voor	een	
kortere,	minder	herziening	vergende	grondwet.	Bij	de	nu	steeds	gebruikelij-
ker	wordende,	vierjaarlijkse	grondwetsherzieningen	bleef	van	de	zesjarige	zit-
tingstermijn	van	de	Eerste	Kamer	immers	maar	weinig	over.13	Een	moderne	en	
beknopte	grondwet	zou	een	eind	kunnen	maken	aan	deze	regelmatige	onder-
houdsbeurten.14
	 Minister	van	Binnenlandse	Zaken	Toxopeus,	die	zelf	als	eerste	had	aange-
voerd	dat	het	wegsnoeien	van	‘dood	hout’	veel	kleine	herzieningen	zou	kun-
nen	voorkomen,	voelde	weinig	voor	het	op	gang	brengen	van	een	dergelijke	
snoeibeurt.	De	minister	memoreerde	hoe	ook	de	commissie-Van	Schaik	zich	
bij	het	begin	van	haar	werkzaamheden	had	voorgenomen	de	grondwet	 in	 te	
korten,	maar	uiteindelijk	het	tegendeel	had	bereikt:	de	211	artikelen	van	de	be-
staande	grondwet	had	deze	commissie	in	haar	eindrapport	uitgebreid	tot	242	
artikelen.15	Erger	nog,	was	niet	het	vele	werk	van	deze	commissie	bij	gebrek	
aan	belangstelling	uiteindelijk	in	een	bureaulade	verdwenen?	In	navolging	van	
zijn	partijgenoot	Oud	benadrukte	Toxopeus	dat	ook	anno	1963	de	tijd	nog	niet	
rijp	leek	om	de	voorstellen	van	de	commissie	weer	uit	de	la	op	te	diepen:	er	was	
immers	nog	geen	sprake	van	‘een	klimaat	in	Nederland,	het	verlangen	van	de	
burgers	om	de	Grondwet	te	zien	aangepast,	omdat	deze	op	bepaalde	punten	
niet	meer	bij	de	tijd	is’.16	De	geringe	belangstelling	die	de	grondwetsherziening	
van	1963	uiteindelijk	zou	opwekken	leek	hiervoor	nog	een	extra	illustratie.	
	 In	een	commentaar	op	de	grondwetsherziening	dat	hij	 in	1963	in	het	Ne-
derlands Juristenblad	schreef	stelde	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	dat	het	debat	over	
grondwetsherziening	 zich	 in	 een	 ‘impasse’	 bevond.	Niemand	 leek	 tevreden	
met	 de	 vele	 kleine	 wijzigingen,	maar	 tegelijkertijd	 leek	 een	 grote	 wijziging	
onbereikbaar,	 aldus	 de	 ambtenaar	 van	 het	ministerie	 van	 Binnenlandse	 Za-
ken.	Als	oorzaak	van	deze	 impasse	wees	Van	Maarseveen	niet	zozeer	op	het	
ontbreken	van	een	geschikt	klimaat,	maar	op	het	gebrek	aan	een	‘algemene,	
heersende	grondwetsfilosofie’.17	Vanuit	de	politiek	 leek	op	dit	 terrein	weinig	
heil	te	verwachten:	terwijl	bijna	elke	partij	wel	klaagde	over	de	als	hindernis	er-
varen	grondwet,	waren	de	partijen	blijkens	de	teloorgang	van	het	rapport-Van	
Schaik	onderling	te	verdeeld	om	deze	hindernis	uit	de	weg	te	ruimen.	Ook	van-
uit	wetenschappelijke	kring	leken	echter	geen	eenduidige	oplossingen	meer	te	
komen.	In	het	staatsrecht	was	de	aandacht	voor	de	grondwet	verslapt	en	ging	
de	belangstelling	veeleer	uit	naar	de	snelle	ontwikkelingen	in	bijvoorbeeld	het	
administratief	recht	en	het	internationale	recht.18	De	weinige	beschouwingen	
die	zich	op	de	grondwet	richtten,	deden	dat	eerder	met	een	observerende	dan	
met	een	normatieve	blik.
	 Het	 bekendste	 voorbeeld	 van	 een	 dergelijke,	 sociologisch	 geïnspireerde	
studie	was	het	al	in	de	inleiding	aangehaalde	proefschrift	van	J.	van	der	Hoe-
ven	uit	1958,	De plaats van de grondwet in het constitutionele recht.	Van	der	Hoeven	
concludeerde	 in	 deze	 analyse	 van	 de	 ‘werkelijkheid	 van	 het	 staatsleven’	 dat	
het	gezag	van	de	grondwet	sterk	afhankelijk	was	van	de	wijze	waarop	‘politiek	
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toonaangevende	 groeperingen’	 hieraan	 gevolg	 gaven.19	 Net	 als	 bijvoorbeeld	
Krabbe	meende	 Van	 der	Hoeven	 dat	 rechtsvoorschriften,	 of	meer	 specifiek:	
grondwetsbepalingen,	niet	werden	nagevolgd	omdat	ze	waren	opgeschreven,	
maar	omdat	ze	al	dan	niet	aansloten	bij	wat	als	recht	werd	ervaren.20	Een	uit-
zondering	op	de	geringe	normatieve	waarde	van	de	grondwet	vormden	volgens	
Van	 der	Hoeven	 de	 grondrechten.	Ook	 deze	 dankten	 hun	 gezag	 echter	 niet	
aan	het	feit	dat	ze	in	de	grondwet	vermeld	stonden,	maar	aan	hun	worteling	in	
de	christelijk-humanistische	culturele	opvattingen	die	de	Nederlandse	maat-
schappij	kenmerkten,	aldus	Van	der	Hoeven.21	
	 Van	der	Hoevens	sterk	relativerende	conclusies	stuitten	op	de	nodige	kritiek	
van	vakgenoten,	die	in	het	proefschrift	een	overschatting	van	de	kneedbaarheid	
van	het	constitutionele	recht	respectievelijk	een	gebrek	aan	normativiteit	vast-
stelden.22	De	praktische	consequenties	die	hij	aan	deze	conclusies	verbond	von-
den	echter	wel	respons,	zo	bleek	toen	hij	in	1962,	op	uitnodiging	van	de	Vereeni-
ging	voor	Wijsbegeerte	des	Rechts,	nogmaals	zijn	ideeën	uit	de	doeken	mocht	
doen.	Bij	die	gelegenheid	betoogde	Van	der	Hoeven	nog	eens	dat	de	Nederlandse	
grondwet	niet	moest	worden	beschouwd	als	de	negentiende-eeuwse,	constituti-
onalistische	regelcatalogus	die	volledigheid	nastreefde,	maar	als	een	document	
dat	zijn	waarde	vooral	ontleende	aan	het	idee	van	normativiteit	dat	het	uitdrukte.	
Voor	de	praktijk	betekende	dit	volgens	Van	der	Hoeven	dat	regelmatige	aanpas-
singen	onnodig	waren.	De	grondwet	moest	immers	niet	naar	de	letter	worden	
uitgelegd,	maar	naar	de	geest,	aldus	Van	der	Hoeven.	Ook	wanneer	deze	uitleg	
tot	politieke	tegenstellingen	zou	leiden	–	de	‘geest	van	de	grondwet’	was	volgens	
Van	der	Hoeven	 inherent	politiek	omstreden	–	betekende	dit	nog	niet,	dat	de	
grondwet	aanpassing	behoefde.	Slechts	een	andere	omgang	met	de	grondwet	
was	nodig	om	deze	soepeler	te	laten	functioneren.23	
	 Met	Van	der	Hoeven	maanden	ook	andere	rechtsgeleerden	de	politiek	tot	
een	andere	omgang	met	de	grondwet	en	andere	constitutionele	regels	die	de	
politieke	speelruimte	beperkten.	Van	der	Hoeven	had	er	in	1960	in	zijn	intreere-
de	als	Amsterdams	hoogleraar	op	gewezen	dat,	in	discussies	over	ongeschre-
ven	recht,	regelmaat	vaak	ten	onrechte	werd	aangezien	voor	norm.	Dit	was	on-
der	andere	het	geval	bij	het	parlementaire	vragenrecht,	waaruit	als	regel	ook	
een	steeds	nauwer	omschreven	antwoordplicht	werd	afgeleid.	Volgens	Van	der	
Hoeven	werd	met	dit	soort	regels	de	bewegingsruimte	van	de	politiek	steeds	
meer	ingeperkt.24	Zijn	Leidse	collega	Rijpperda	Wierdsma	sloot	zich	hier	in	een	
beschouwing	over	dualisme	in	het	Nederlandse	staatsbestel	bij	aan.	In	tegen-
stelling	tot	wat	hier	vaak	over	beweerd	werd,	meende	Rijpperda	Wierdsma	dat	
een	grondslag	voor	dualisme	niet	uit	de	grondwet	af	te	leiden	was:	‘het	zit	er	
niet	in;	niet	in	de	Grondwet	namelijk.	En	wie	iets	te	voorschijn	wil	halen	uit	een	
plaats,	waar	het	niet	zit,	probeert	datgene	te	doen	wat	slechts	den	goochelaar	
is	gegeven.’25	Net	als	de	rechtsgeleerde	J.A.	van	Hamel	in	1914	betoogden	Rijp-
perda	Wierdsma	en	Van	der	Hoeven	zo,	onder	bijval	van	verschillende	vakge-
noten,	dat	de	grondwet	veel	minder	als	‘hinderpaal’	zou	gelden,	wanneer	de	
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politiek	zich	minder	vaak	achter	letterlijke	interpretaties	van	de	grondwet	zou	
verschuilen.26
	 Naast	deze	pleidooien	voor	een	meer	flexibele	omgang	met	de	grondwet	
presenteerde	 een	 enkele	 juridische	 studie	 nog	 wel	 voorstellen	 voor	 grond-
wetsherziening.	Zo	pleitte	H.J.M.	Jeukens,	die	in	1963	een	baan	als	juridisch	
adviseur	bij	het	ministerie	van	Binnenlandse	Zaken	verruilde	voor	een	hoog-
leraarschap	 in	 Tilburg,	 voor	 de	 opheffing	 van	 het	 grondwettelijk	 toetsings-
verbod.	In	zijn	oratie	stelde	Jeukens	dat	de	rechterlijke	toetsing	van	wetgeving	
aan	de	grondwet	een	logisch	sluitstuk	vormde	op	recente	ontwikkelingen	op	
administratiefrechtelijk	en	 internationaalrechtelijk	 terrein.	Als	gevolg	van	de	
toenemende	hoeveelheid	regelgeving	afkomstig	van	lagere	overheden	trad	de	
rechter	namelijk	al	steeds	vaker	op	als	uitlegger	van	de	grondwet.	Zo	mocht	
de	rechter	dit	recht	sinds	de	invoering	van	een	nieuwe	wet	in	1963	ook	toetsen	
aan	algemene	rechtsbeginselen	van	behoorlijk	bestuur.	Al	eerder	was	de	mo-
gelijkheid	geschapen	om	wetgeving	te	toetsen	aan	internationale	verdragen.27	
Tegelijkertijd	was,	zo	citeerde	Jeukens	uit	eerdere	studies,	het	vertrouwen	in	de	
wetgever	als	voornaamste	verdediger	van	de	grondwet	gedaald,	nu	deze	zich	
in	de	twintigste	eeuw	meer	richtte	op	de	verdediging	van	groepsbelangen	dan	
op	onpartijdige	‘waarheidsvinding’.28	De	afschaffing	van	het	toetsingsverbod	
vormde	volgens	Jeukens	een	logisch	vervolg	op	deze	ontwikkelingen.
	 Jeukens’	 pleidooi	 stuitte	 bij	 zijn	 collega-juristen	 op	 ‘terughoudendheid	
en	afwijzing’,	zoals	hij	later	zou	constateren.29	Zij	deelden	weliswaar	zijn	be-
zorgdheid	over	de	moeizame	controle	op	het	groeiende	ingrijpen	van	de	over-
heid	in	het	leven	van	het	individu,	maar	zochten	de	oplossing	hiervoor	eerder	
in	verbeteringen	van	het	administratief	recht	dan	in	een	grondwetswijziging.30	
Tegelijkertijd	groeide	 in	politieke	 en	politiekwetenschappelijke	kring	wel	de	
aandacht	voor	vernieuwingen	die	slechts	via	de	grondwet	gestalte	zouden	kun-
nen	krijgen	–	de	vernieuwingen	in	het	kiesstelsel	en	het	tweekamerstelsel	die	
in	het	volgende	hoofdstuk	nog	verder	zullen	worden	belicht.	Deze	voorzichtige	
aanzetten	 tot	 een	discussie	over	 staatsvernieuwing	 vormden	de	 achtergrond	
van	een	nieuw	initiatief	van	minister	Toxopeus	op	het	terrein	van	de	grondwet.
	 Toxopeus,	die	in	het	najaar	van	1963	voor	de	tweede	maal	tot	minister	van	
Binnenlandse	Zaken	was	beëdigd,	besloot	kort	na	aanvang	van	deze	 tweede	
ambtstermijn	 tot	de	 instelling	van	een	ambtelijke	afdeling	Grondwetszaken.	
Het	idee	voor	een	dergelijke	afdeling	was	de	minister	aangedragen	door	Jeu-
kens,	die	het	weer	ontleende	aan	het	voorbeeld	van	de	‘Verfassungsdienst’	die	
in	 1918	 in	 Oostenrijk	 was	 opgericht	 en	 die	 prominente	 rechtsgeleerden	 als	
H.	Kelsen	aan	zich	had	verbonden.31	Ook	de	Nederlandse	afdeling	zou	worden	
bijgestaan	door	een	klankbordgroep	van	vijf	geleerden:	Van	der	Hoeven,	Rijp-
perda	Wierdsma,	P.J.	Oud,	A.M.	Donner	en	Jeukens.	Zo	kon	de	minister	ook	
zijn	beleid	op	het	terrein	van	de	grondwet	afstemmen	met	deskundigen	uit	‘het	
maatschappelijk	veld’,	zoals	bij	de	meeste	Haagse	departementen	 inmiddels	
praktijk	was	geworden.32	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   80 05-02-13   14:32
81‘The very minimum’. De Proeve van een nieuwe grondwet (1966)
	 De	afdeling	leek	bedoeld	om	op	een	ongebruikelijke	manier	–	buiten	de	po-
litiek	om	–	de	 impasse	op	het	 terrein	van	de	grondwet	 te	doorbreken.	 In	de	
Tweede	Kamer	verklaarde	Toxopeus	dat	de	afdeling,	zo	lang	een	‘klimaat’	voor	
een	algehele	herziening	ontbrak,	in	elk	geval	de	continuïteit	van	de	herzienin-
gen	zou	kunnen	verbeteren.33	Achter	de	schermen	echter	betoogden	Jeukens	
en	vooral	Van	Maarseveen,	die	na	het	vertrek	van	Jeukens	de	dagelijkse	leiding	
over	de	afdeling	ging	voeren,	dat	een	doorbreking	van	de	‘impasse’	op	het	ge-
bied	van	de	grondwet	om	nieuwe	vormen	vroeg,	nu	de	kwestie	het	parlement	
‘boven	het	hoofd	gegroeid’	was.34	Deze	observatie	vond	weerklank	bij	de	hoog-
leraren,	die	in	hun	eerste	vergadering	met	de	ambtelijke	afdeling	lieten	opte-
kenen	dat	 ‘de	Staten-Generaal	 tegenwoordig	misschien	physiek	niet	 in	staat	
[waren]	 een	 geheel	 vernieuwde	 grondwet	 te	 produceren’.35	Ook	 een	nieuwe	
‘grondwetsfilosofie’	 hadden	 de	 ambtenaren	 al	 gevonden:	 aansluitend	 bij	 de	
wens	van	Toxopeus	en	veel	Kamerleden	om	de	grondwet	drastisch	in	te	korten	
had	Jeukens	zijn	minister	gewezen	op	de	in	het	Nederlandse	staatsrechtelijke	
debat	weinig	bekende	Britse	staatsrechtgeleerde,	K.C.	Wheare.	Deze	stelde	in	
zijn	grondwetsstudie	immers	dat	de	ideale	grondwet	bestond	uit	‘[t]he	very	mi-
nimum,	and	that	minimum	to	be	rules	of	law’.36
	 In	maart	1964	stemde	Toxopeus	in	met	de	voorbereiding	van	een	volgens	
deze	leidraad	ingekort	grondwetsontwerp.37	Voor	de	doorbreking	van	de	im-
passe	 restte	 toen	 nog	 slechts	 één	 hindernis,	 die	 mede	 door	 Toxopeus	 was	
opgeworpen:	de	geringe	belangstelling	van	de	bevolking	voor	een	eventuele	
nieuwe	grondwet.	Net	als	de	andere	obstakels	die	een	soepele	omgang	met	de	
grondwet	verhinderden,	zou	ook	deze	laatste	hindernis	echter	door	de	nieuwe	
afdeling	Grondwetszaken	buiten	de	gebruikelijke,	politieke	weg	om	worden	
opgelost.
 
een participatie-experiment aLs antwoord
In	de	aanloop	naar	de	grondwetsherziening	van	1963	had	Toxopeus	verklaard	
geen	 algehele	 grondwetsherziening	 te	 kunnen	 ondernemen,	 omdat	 een	 ge-
schikt	‘klimaat’	hiervoor	ontbrak.	Toxopeus	had	deze	term	ontleend	aan	zijn	
partijgenoot	Oud,	die	in	1956	al	een	soortgelijk	bezwaar	tegen	algehele	grond-
wetsherziening	had	opgeworpen	 toen	hij	 stelde	 dat	 deze	 door	 de	 bevolking	
niet	 ‘urgent’	gevonden	werd.38	 In	 1963	had	Oud	dit	beroep	op	de	bevolking	
herhaald,	en	onder	meer	 verwezen	naar	zijn	eigen	ervaringen	 in	de	aanloop	
naar	 1917,	 toen	 demonstraties	 op	 het	 Binnenhof	 jaar	 na	 jaar	 een	 duidelijke	
graadmeter	van	het	juiste	klimaat	hadden	gevormd.39	De	opmerking	van	Oud	
ademde	nog	sterk	de	sfeer	van	de	naoorlogse	jaren,	waarin	de	aansluiting	van	
het	grondwetsdebat	bij	een	bredere	rechtsovertuiging	van	groot	belang	werd	
geacht.	In	de	loop	van	de	jaren	zestig	zou	de	eis	van	een	geschikt	grondwets-
klimaat	echter	snel	een	meer	actieve	en	bovendien	ook	steeds	bredere	invulling	
krijgen.
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	 De	aanzet	voor	deze	nieuwe	invulling	kwam	van	Toxopeus.	In	maart	1964,	
terwijl	elders	aan	het	Binnenhof	ambtenaren	en	hoogleraren	aan	hun	overleg	
over	de	grondwet	waren	begonnen	en	de	Haagse	pers	zich	stortte	op	voorstel-
len	 voor	 staatsvernieuwing	 van	oud-minister	 J.M.L.Th.	Cals	 (kvp),	 sprak	de	
minister	in	de	Eerste	Kamer	opnieuw	zijn	voorkeur	uit	voor	een	kortere	grond-
wet.40	Ditmaal	voegde	hij	daar	echter	aan	toe	dat	een	voor	een	algehele	grond-
wetsherziening	‘zo	gunstig	mogelijk	klimaat’	actief	tot	stand	gebracht	moest	
worden.41	De	ambtelijke	afdeling	vatte	deze	uitspraak	op	als	een	opdracht	en	
bezon	zich,	in	overleg	met	de	hoogleraren,	op	verschillende	initiatieven	voor	
‘klimaatverbetering’.	 Zo	 ontstonden	 plannen	 voor	 onder	 andere	 een	 grond-
wetsprijsvraag	voor	studenten.	Ook	spoorden	ambtenaren	en	hoogleraren	de	
wetenschappelijke	bureaus	van	politieke	partijen	en	juristenverenigingen	aan	
om	‘grondwettelijke	onderwerpen’	in	studie	te	nemen.	Maar	het	zwaartepunt	
van	de	initiatieven	om	het	grondwetsdebat	te	stimuleren	vormde	toch	wel	het	
voornemen	om	het	grondwetsontwerp	waaraan	de	afdeling	inmiddels	werkte	
onderwerp	te	maken	van	dit	publieke	debat.42	
	 Toen	 zij	 voorstelden	 om	 hun	 ‘grondwetsproeve’	 publiek	 te	 maken	 had-
den	 de	 ambtenaren	 aanvankelijk	 zeker	 geen	maatschappijbrede	 grondwets-
discussie	voor	ogen.	In	de	eerste	voorstellen	werd	de	publicatie	van	de	Proeve	
vergeleken	met	de	publiekmaking	van	de	ontwerpen	voor	het	nieuwe	Burger-
lijk	wetboek.	Deze	ontwerpen	werden	eveneens	door	ambtenaren	voorbereid,	
en	 vervolgens	 voorgelegd	 aan	 deskundige	 buitenstaanders	 uit	 onder	 andere	
de	wetenschap	en	de	rechtspraktijk.	Voor	de	grondwetsproeve	voorzagen	de	
ambtenaren	wel	een	bredere	kring	van	buitenstaanders,	daar	de	grondwet	de	
fundamenten	 van	 het	 staatsbestel	 bevatte.	Niettemin	werd	 nog	 altijd	 vooral	
gedacht	aan	het	 ‘georganiseerd	maatschappelijk	 leven’	–	de	raden,	adviesor-
ganen,	commissies	en	belangenvertegenwoordigingen	die	ook	op	andere	be-
leidsterreinen	vaak	bij	de	beleidsvoorbereiding	werden	betrokken.43	Daarvoor	
hadden	de	ambtenaren	ook	een	meer	praktische	reden:	een	‘individueel	appel	
op	de	kiezer’	zou	de	capaciteit	van	de	kleine	afdeling	Grondwetszaken	te	zeer	
overvragen,	noteerde	Van	Maarseveen	in	april	1964.44	Na	enige	discussie	lukte	
het	de	hoogleraren	om	ook	minister	Toxopeus	te	overtuigen	van	de	meerwaar-
de	die	de	publicatie	van	een	‘imperfect,	departementaal	werkstuk’	zou	kunnen	
hebben.45	Zo	kon	koningin	Juliana	in	september	1964	in	de	Troonrede	aankon-
diging	doen	van	een	‘Proeve	van	een	nieuwe	grondwet’,	die	de	‘gedachtenwisse-
ling	in	brede	kring	over	de	herziening	van	de	Grondwet’	op	gang	moest	helpen	
brengen.46
	 De	Tweede	Kamer	reageerde	kritisch	op	dit	nieuwe	grondwetsbeleid.	Dat	
de	minister	 sceptisch	was	 ten	 aanzien	 van	 staatscommissies	 als	meer	 tradi-
tionele	vorm	van	voorbereiding	van	een	grondwetsherziening	kon	de	Kamer	
begrijpen.	Daarnaast	steunde	de	Kamer	het	 initiatief	van	de	minister	om	het	
debat	over	de	grondwet	weer	 vlot	 te	 trekken,	zo	bleek	uit	de	 lijstjes	met	ge-
wenste	nieuwe	grondwetsbepalingen	die	verschillende	leden	indienden.	Maar	
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wat	moesten	de	Kamerleden	zich	precies	voorstellen	bij	het	‘wetenschappelijk	
werkstuk’	dat	nu	werd	voorbereid?	‘Is	het	de	bedoeling	de	Kamer	er	officieel	
buiten	te	houden	en	ook	de	collegae	van	de	Minister	er	voorlopig	buiten	te	hou-
den?’,	vroeg	het	Kamerlid	L.A.H.	Albering	(kvp)	zich	bezorgd	af.47	En	de	com-
munist	M.	Bakker	vroeg	zich	af	hoe	de	minister	tegelijk	een	beroep	kon	doen	
op	‘die	fameuze	“volkswil”‘	én	voorbijgaan	aan	het	parlement	als	belichaming	
daarvan.48	Toxopeus	beantwoordde	deze	kritische	vragen	met	de	verzekering	
dat	de	Proeve	slechts	het	voorstadium	vormde	van	het	gebruikelijke	proces	van	
grondwetsherziening.	 Als	 proef	 van	 een	 nieuw	 grondwetsmodel	 moest	 dit	
ambtelijke	ontwerp	 vooral	 de	discussie	 over	de	grondwet	op	gang	brengen,	
aldus	de	minister.	Wanneer	er	na	die	discussie	een	klimaat	voor	grondwets-
herziening	was	ontstaan	zou	de	grondwetsherziening	zelf	worden	voorbereid.	
Vanzelfsprekend	zou	het	parlement	hierbij	nauw	betrokken	worden,	zo	stelde	
hij	de	Kamer	gerust.49
	 Inderdaad	probeerden	de	ambtenaren	en	hoogleraren	die	de	Proeve	voorbe-
reidden	hun	rol	zo	veel	mogelijk	tot	een	technische	te	beperken.	Dat	hield	in	
dat	de	ambtenaren	van	de	afdeling	Grondwetszaken	het	voortouw	namen	bij	
het	uitwerken	van	een	ontwerp	voor	de	door	Toxopeus	gevraagde	korte	grond-
wet.	De	vijf	hoogleraren–	de	antirevolutionair	Donner,	de	sociaal-democraat	
Van	 der	 Hoeven,	 de	 katholiek	 Jeukens,	 de	 liberaal	 Rijpperda	 Wierdsma	 en	
‘primus	 inter	 pares’	 Oud	 –	 waren	 weliswaar	 op	 politieke	 kleur	 uitgezocht,	
maar	stonden	de	ambtenaren	in	regelmatige	vergaderingen	van	de	gezamenlij-
ke	‘werkgroep’	vooral	bij	wanneer	daarbij	principiële	juridische	vragen	aan	de	
orde	kwamen.50	Als	politiek	bestempelde	kwesties	ging	de	werkgroep	zo	veel	
mogelijk	uit	de	weg,	vaak	onder	verwijzing	naar	de	opdracht	om	de	grondwet	
zo	kort	mogelijk	te	houden.51	Zo	sneuvelden	onder	andere	het	al	sinds	de	com-
missie-Van	Schaik	sluimerende	verlangen	om	politieke	partijen	in	de	grondwet	
te	vermelden	en	de	eveneens	al	vaak	bepleite	preambule.	De	technische	taak-
opvatting	nam	overigens	niet	weg	dat	de	werkgroep	af	en	toe	toch	in	politieke	
discussies	verzeild	raakte.	Dit	bleek	onder	andere	toen	de	hoogleraren	in	hun	
drift	tot	inkorting	voorstelden	om	ook	de	bepaling	over	evenredige	vertegen-
woordiging	uit	de	grondwet	te	schrappen.	Het	voorstel	beoogde	geen	concrete	
verandering	van	de	praktijk:	het	zou	slechts	ruimte	scheppen	om	op	termijn	
eventueel	de	kiesstelselwijzigingen	door	te	voeren	waarover	recent	veel	discus-
sie	bestond.	Niettemin	stuitte	het	voorstel	van	de	hoogleraren	op	een	veto	van	
de	minister	wiens	partij	niets	voor	wijziging	van	het	kiesstelsel	voelde.52
	 Door	 het	 debat	 over	 de	 grondwet	 aldus	 tijdelijk	 te	 depolitiseren	 slaag-
den	de	ambtenaren	en	hoogleraren	er	in	om	in	iets	meer	dan	een	jaar	tijd	een	
Proeve	te	ontwerpen	die	de	grondwet	–	zoals	de	politiek	al	langer	wenste	–	sterk	
bekortte.	Teneinde	met	dit	ontwerp	de	 ‘gedachtevorming’	over	de	grondwet	
te	stimuleren,	en,	zoals	de	ambtenaren	hoopten,	de	politiek	via	de	bevolking	
tot	het	overwinnen	van	de	jarenlange	impasse	op	dit	terrein	aan	te	zetten,	was	
nu	publicatie	nodig.	Die	publicatie	was	inmiddels	echter	niet	meer	zo	vanzelf-
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sprekend.	Vanwege	de	val	van	het	kabinet-Marijnen	in	april	1965	had	J.	Smal-
lenbroek	(arp)	het	stokje	van	Toxopeus	overgenomen.	Smallenbroek	was	als	
Kamerlid	nog	één	van	de	grootste	critici	van	het	ongebruikelijke	grondwetsbe-
leid	van	Toxopeus	geweest.53	Verschillende	van	zijn	collega-ministers	voelden	
bovendien	weinig	voor	de	publicatie	van	een	ambtelijk	werkstuk	waartegen	zij	
inhoudelijke	bezwaren	hadden.	Smallenbroek	koos	echter,	met	steun	van	mi-
nister-president	Cals,	voor	voortzetting	van	het	beleid	van	het	vorige	kabinet.	
Samen	met	Cals	onderstreepte	de	nieuwe	minister	dat	de	regering	geen	verant-
woordelijkheid	zou	nemen	voor	de	inhoud	van	dit	‘ambtelijk	werkstuk’.54
	 Toen	 het	 kabinet-Cals	 eenmaal	 groen	 licht	 had	 gegeven	 voor	 publicatie	
van	 de	Proeve	 toonde	 deze	 duidelijk	met	 zijn	 tijd	 te	 zijn	meegegroeid.	Waar	
de	eerste	plannen	voor	publicatie	zich	hadden	gericht	op	het	advies	van	een	
bescheiden	aantal	wetenschappers	en	maatschappelijke	organisaties,	 richtte	
het	voorwoord	van	de	Proeve	zich	nu	tot	‘het	Nederlandse	volk	in	zijn	vele	ge-
ledingen,	 alsook	 de	 individuele	Nederlanders’.55	 Intern	 hadden	 ambtenaren	
gewaarschuwd	om	de	campagne	voor	de	Proeve	niet	te	groot	op	te	zetten.	En-
kele	maanden	 tevoren	had	minister	 van	Financiën	A.M.	Vondeling	 (pvda)	al	
bewezen	dat	een	enkele	oproep	voor	televisie	gemakkelijk	tot	duizend	brieven	
kon	leiden.	Het	verwachte	veelvoud	van	dat	aantal	kon	door	een	kleine	afdeling	
als	Grondwetszaken	nauwelijks	zinvol	worden	verwerkt,	verwachtte	chef	Van	
Maarseveen.56	Ook	met	een	meer	bescheiden	campagne	 lukte	het	de	ambte-
naren	en	hoogleraren	echter	om,	mede	dankzij	het	oplaaiende	politieke	debat	
over	staatsvernieuwing,	een	brede	golf	aan	reacties	op	de	Proeve	teweeg	te	bren-
gen.	Gestimuleerd	door	lezingen	en	publicaties	van	de	werkgroep	zelf	hadden	
vele	wetenschappers	en	praktijkdeskundigen	zich	in	kranten	en	tijdschriften	
in	de	discussie	gemengd.	Officiële	adviesorganen,	politieke	partijen	en	andere	
organisaties	hadden	daarnaast	een	officieel	verzoek	om	advies	ontvangen.	Zo	
slaagde	de	afdeling	Grondwetszaken	er	uiteindelijk	in	om	229	afgewogen,	in-
houdelijk	bruikbare	commentaren	te	verzamelen.57	
	 Verschillende	commentaren	uitten	felle	kritiek	op	de	‘regenteske’	manier	
waarop	de	Proeve	was	voorbereid:	liever	dan	in	ambtelijke	achterkamers	zagen	
deze	critici	het	debat	over	de	grondwet	plaatsvinden	in	de	openbare	ruimte	van	
parlement	en	pers.	Daarnaast	was	er	veel	kritiek	op	het	ontbreken	van	de	‘po-
litieke’	vraagstukken	die	de	Proeve-auteurs	bewust	hadden	vermeden,	maar	die	
sinds	ook	het	kabinet-Cals	was	gevallen	een	hoofdrol	speelden	in	het	politieke	
debat	over	staatsvernieuwing,	zoals	het	kiesstelsel,	de	kabinetsformatie	en	de	
inrichting	van	het	politieke	partijlandschap.	Deze	kritiek	bevestigde	echter	dat	
de	 impasse,	die	 in	 1963	het	debat	over	de	grondwet	nog	kenmerkte,	 inmid-
dels	was	overwonnen.	Mede	als	gevolg	van	het	‘participatie-experiment’	dat	de	
Proeve	had	gevormd	bloeide	het	debat	over	grondwetsherziening	en	staatsver-
nieuwing	als	nooit	tevoren.58	Met	hun	streven	naar	een	gunstiger	klimaat	voor	
grondwetsherziening	hadden	de	Proeve-auteurs	bovendien	een	nieuwe	 invul-
ling	gegeven	aan	de	al	langer	bestaande	eis	dat	herzieningen	van	de	grondwet	
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moesten	beantwoorden	aan	een	bestaande	rechtsovertuiging	van	de	bevolking.	
Deze	eis	was	nu	losgekoppeld	van	de	politieke	verhoudingen	in	de	volksverte-
genwoordiging	en	zocht	enerzijds	meer	naar	de	overtuigingen	van	een	selecte	
groep	‘deskundigen’,	anderzijds	meer	direct	contact	met	de	bevolking.
	 Behalve	deze	vooral	procedurele	vernieuwing	in	de	ideeën	over	de	grondwet	
introduceerde	de	Proeve	ook	 inhoudelijk	een	nieuw	 idee	van	de	grondwet.	 In	
lijn	met	de	‘filosofie’	van	Wheare	hadden	de	auteurs	van	de	Proeve	ernaar	ge-
streefd	om	de	grondwet	zo	beknopt	mogelijk	te	doen	zijn	en	tegelijk	te	streven	
naar	een	‘versterking	van	het	normatieve	karakter	[van	de	grondwet]	doordat	
programmatische	en	niet-juridische	bepalingen	zijn	vervallen.’59	Enkele	van	de	
terreinen	waarop	dit	tweeledige	streven	van	inkorting	en	juridisering	de	meeste	
discussie	losmaakte	worden	hieronder	nader	belicht:	de	bepalingen	over	de	la-
gere	overheden,	de	mogelijke	invoering	van	het	toetsingsrecht	en	opnieuw	de	
mogelijke	invoering	van	sociale	grondrechten.	Eerst	worden	de	schijnwerpers	
echter	gericht	op	het	meest	onderscheidende	element	van	de	Proeve:	de	drasti-
sche	inkorting	van	het	aantal	grondwetsbepalingen.	
 
operatie deconstitUtionaLisering
Als	‘[w]ellicht	de	meest	vèrstrekkende	vernieuwing	in	de	Proeve’	presenteerde	
de	Proeve-werkgroep	in	mei	1966	een	voorstel	voor	een	verregaande	‘hergroepe-
ring	van	het	constitutionele	recht.’	Met	die	‘hergroepering’	doelden	de	auteurs	
van	de	Proeve	 op	de	 vele	 suggesties	om	grondwettelijk	 recht	over	 te	brengen	
naar	‘de	constitutionele	sfeer	buiten	de	grondwet’:	de	gewone	wetgeving.	Op	
die	manier	bracht	de	Proeve	de	grondwet	van	205	artikelen	terug	tot	slechts	90	
modern	geformuleerde	bepalingen.	De	auteurs	merkten	daarbij	op	zich	goed	
te	kunnen	voorstellen	dat	‘men	in	dit	opzicht	ook	verder	zou	kunnen	gaan’.	De	
maatschappelijke	discussie	over	de	Proeve	zou	dit	moeten	uitwijzen.60
	 De	drastische	inkorting	van	het	aantal	grondwetsbepalingen	had	in	maart	
1964	de	kern	gevormd	van	de	opdracht	waarmee	Toxopeus	de	werkgroep	van	
ambtenaren	en	hoogleraren	op	weg	had	gestuurd.	Juist	deze	inkorting	moest	
de	‘belemmeringen	voor	een	natuurlijke	verdere	ontwikkeling’	van	het	staats-
bestel	wegnemen	en	zo	een	einde	maken	aan	de	veel	bekritiseerde	traditie	van	
vierjaarlijkse	grondwetsherzieningen.	Naar	buiten	toe	had	Toxopeus	deze	op-
dracht	verdedigd	met	een	beroep	op	Wheare,	die	zijn	beschrijving	van	de	ideale	
grondwet	als	‘the	very	minimum’	had	vervolgd	met:	‘One	essential	characte-
ristic	of	 the	 ideally	best	 form	of	Constitution	 is	 that	 it	should	be	as	short	as	
possible.’61	Maar	de	minister	had	ter	ondersteuning	van	deze	ambitie	ook	kun-
nen	verwijzen	naar	uiteenlopende	Nederlandse	rechtsgeleerden,	zoals	A.F.	de	
Savornin	Lohman	en	H.	Verkouteren.	Zij	hadden	al	aan	het	begin	van	de	twin-
tigste	eeuw	de	vraag	gesteld	die	Toxopeus	nu	opnieuw	formuleerde,	namelijk	
de	vraag	of	‘thans	niet	een	nieuwe	verdeling	tussen	hetgeen	de	grondwetgever	
zich	voorbehoudt	en	de	competentie	van	de	wetgever	mogelijk	of	wenselijk	is,	
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waardoor	een	in	vergelijking	met	de	vorige	eeuw	versnelde	ontwikkeling	van	de	
wetgeving	minder	geremd	zou	worden’.62
	 De	 werkgroep	 had	 zelf	 slechts	 kort	 stilgestaan	 bij	 de	 wenselijkheid	 van	
een	kortere	grondwet.	Dit	deed	zij	vooral	aan	de	hand	van	enkele	alternatieven	
die	eveneens	konden	leiden	tot	een	grondwet	die	beter	aansloot	bij	‘de	heden-
daagse	beweeglijkheid	van	de	verhoudingen	en	ontwikkelingen.’63	Zo	hadden	
de	ambtenaren	en	hoogleraren	kort	overwogen	om,	naar	Zweeds	voorbeeld,	
op	verschillende	terreinen	het	grondwettelijke	recht	over	te	hevelen	naar	‘con-
stitutionele	wetten’	–	wetten	die	slechts	een	iets	zwaardere	herzieningsproce-
dure	kenden	dan	gewone	wetten.	In	de	grondwet	zouden	dan	alleen	de	echte	
basisprincipes	overblijven	en	de	bescherming	genieten	van	de	extra	zware	her-
zieningsprocedure	die	deze	sinds	1848	kende.	Toen	dit	voorstel	werd	verwor-
pen	had	de	werkgroep	de	aandacht	slechts	nog	gericht	op	de	inkorting	van	de	
afzonderlijke	grondwetshoofdstukken.64	Over	een	ander	alternatief	–	de	 ‘ge-
lijkschakeling’	van	wet	en	grondwet	door	afschaffing	van	de	bijzondere	her-
zieningseisen	–	was	nauwelijks	gesproken.	Een	dergelijk	voorstel	leek	heilloos	
gezien	de	wijze	waarop	wijzigingen	van	de	herzieningsprocedure	 in	1946	en	
1952	nog	waren	gestrand,	zo	stelde	de	werkgroep	in	de	toelichting	bij	de	Proeve.	
De	Proeve,	zo	vermeldde	de	inleiding,	beoogde	‘niet	de	soepelheid	van	aanpas-
sing	aan	de	veranderende	omstandigheden,	maar	(...)	de	noodzaak	van	aan-
passing’	bij	te	stellen.65	Wanneer	de	grondwet	eenmaal	drastisch	was	ingekort,	
zou	voor	veel	kleine	wijzigingen	in	het	staatsbestel	de	grondwettelijke	herzie-
ningsprocedure	toch	niet	meer	gelden.
	 De	wijze	waarop	de	auteurs	van	de	Proeve	aan	de	opdracht	voor	 inkorting	
gehoor	hadden	gegeven	gaf	aanleiding	tot	veel	kritiek.	Veel	heilige	huisjes	wa-
ren	dan	ook	niet	bestand	gebleken	tegen	de	sloopwoede	die	de	werkgroep	aan	
de	dag	had	gelegd.	Al	voor	de	publicatie	van	de	Proeve	rezen	de	eerste	bezwa-
ren	 tegen	 deze	werkwijze.	Deze	 bezwaren,	 afkomstig	 van	 enkele	ministers,	
bedreigden	zelfs	de	publicatie	van	het	grondwetsontwerp.	In	de	ministerraad	
had	 onder	 andere	minister	 van	Defensie	 P.J.S.	 de	 Jong	 (kvp)	 zich	 fel	 tegen	
het	ontwerp	gekeerd.	De	 Jong	kon	weinig	enthousiasme	opbrengen	voor	de	
wijze	waarop	de	bepalingen	over	de	 landsverdediging	 tot	een	minimum	wa-
ren	teruggeschroefd.	Ook	minister	G.M.J.	Veldkamp	(kvp)	van	Sociale	Zaken,	
wiens	departement	al	 lange	tijd	 ijverde	voor	een	nieuwe	grondwetsparagraaf	
over	sociale	grondrechten,	was	teleurgesteld	over	het	ene	artikel	dat	de	Proeve	
aan	deze	 ‘moderne	 sociale	 verworvenheden’	wijdde.66	Toen	de	Proeve	 deson-
danks	als	‘ambtelijk	werkstuk’,	dus	zonder	inhoudelijke	goedkeuring	van	de	
regering,	werd	gepubliceerd,	bleek	dat	de	bezorgdheid	van	de	beide	ministers	
door	een	keur	aan	belangengroepen	en	individuele	commentatoren	werd	ge-
deeld.	Zo	echoden	bijdragen	uit	het	op	de	landmacht	gerichte	tijdschrift	Ons 
leger	de	kritiek	van	De	Jong.67	Ook	in	andere	aan	beroepsgroep	of	organisatie	
gebonden	 periodieken	 verschenen	 oproepen	 om	 toch	 vooral	 de	 bepalingen	
over	bijvoorbeeld	het	processieverbod	of	de	gemeenten	niet	uit	de	grondwet	
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te	schrappen.68	Daarnaast	droegen	velen	in	navolging	van	minister	Veldkamp	
onderwerpen	aan	die	nog	niet	in	de	grondwet	geregeld	waren,	maar	hier	vol-
gens	de	commentaren	wel	in	hoorden,	zoals	de	ontwikkelingssamenwerking,	
de	sociale	grondrechten	en	de	kunst.69	
	 De	commentaren	op	de	Proeve	beperkten	zich	echter	niet	tot	deze	pleidooien	
voor	het	behoud	of	zelfs	de	toevoeging	van	heilige	huisjes.	Veel	andere	reacties	
betrokken	juist	het	achterliggende	streven	van	de	Proeve	naar	een	korte	en	flexi-
bele	grondwet	nadrukkelijk	in	hun	afweging.	De	Proeve	ontving	voor	dit	stre-
ven	van	veel	zijden	waardering.	Journalist	en	staatsrechtkenner	E.	van	Raalte,	
die	voor	deze	afslankkuur	de	term	‘deconstitutionalisering’	muntte,	sprak	van	
een	‘geslaagd	produkt	van	gezonde	staatsrechtelijke	lectuur’,	dat	hij	ondanks	
enkele	 kleine	 kanttekeningen	 zeker	 toekomstbestendig	 achtte.70	 Slechts	 een	
enkeling	meende	dat	de	Proeve	nog	korter	had	moeten	en	kunnen	zijn.71	Wel	
vroegen	verschillende	commentatoren	zich	wel	af	of	deze	inkorting	ook	echt	
tot	de	gewenste	beweeglijkheid	zou	leiden.72	De	katholieke	hoogleraar	staats-
recht	F.J.F.M.	Duynstee	bijvoorbeeld	stelde	vast	dat	in	de	Proeve	juist	op	die	ter-
reinen	waarop	de	laatste	tijd	vernieuwing	werd	gevraagd	–	het	kiesstelsel,	de	
regeringsvorming	en	het	tweekamerstelsel	–	de	belangrijkste	bepalingen	hun	
grondwettelijke	status	behielden.	In	dat	opzicht	kon	de	Proeve	toch	niet	werke-
lijk	vernieuwingsgezind	worden	geacht,	vond	hij.73
	 Toch	overheerste	in	de	kritiek	op	de	Proeve	het	geluid	dat	deze	de	grondwet	
juist	te	veel	flexibiliseerde.	Veel	critici	betoogden	dat	de	oude	grondwetsarti-
kelen,	die	de	Proeve	vooral	als	hinderlijk	wegzette,	nog	altijd	een	rol	van	belang	
speelden.	Daarbij	beriepen	zij	zich	impliciet	vaak	op	de	functies	die	Struycken	
de	grondwet	had	toegedicht.	Volgens	diens	veelgeciteerde	pleidooi,	dat	in	het	
rapport	van	de	commissie-Van	Schaik	nog	een	prominente	plaats	kreeg,	moest	
de	grondwet	de	‘hoofdmomenten’	uit	het	staatkundige	verleden	weergeven,	de	
‘resultaten	van	den	staatkundigen	strijd	in	het	verleden’	vastleggen	en	‘grote	
gedachten	voor	heden	en	toekomst’	openbaren.74	Het	citaat	was	door	de	Proeve	
als	‘voor	het	heden	niet	meer	in	alle	opzichten	geldend’	in	de	ban	gedaan.75	In	
veel	commentaren	bleek	het	echter	nog	springlevend.
	 Enerzijds	legden	deze	commentaren	veel	nadruk	op	de	symbolische	waarde	
van	de	grondwet,	zowel	 in	haar	weergave	van	het	verleden	als	 in	de	vastleg-
ging	van	eventuele	‘grote	gedachten	voor	de	toekomst’.	Zo	betoogde	de	libe-
rale	 rechtsfilosoof	R.A.V.	 baron	 van	Haersolte	 dat	 de	 grondwet	 bovenal	 een	
symbool	van	nationale	eenheid	moest	zijn.	Hij	bestreed	daarom	de	vervanging	
van	de	oude,	symbolische	bepalingen,	die	de	 ‘beeldwaarde	van	koningschap	
en	 grondwet	 versterken’,	 door	 modernere	 formuleringen.76	 Van	 Haersolte	
vond	veel	bijval	in	confessionele	kringen.	Zo	beschreef	het	hoofdbestuur	van	
de	Staatkundig	Gereformeerde	Partij	in	haar	advies	de	Proeve	als	een	‘kleurloos	
juridisch	kader’,	een	document	zonder	binding	aan	‘de	historie’	en	daarmee	
ook	weinig	richtinggevend	voor	de	toekomst	–	volgens	de	auteurs	een	‘ernstig	
tekort’	voor	een	grondwet.77	Andere	commentatoren	schaarden	zich	eveneens	
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achter	de	kritiek	op	het	ontbreken	van	een	meer	symbolische	dimensie	in	de	
Proeve,	maar	voegden	daar	aan	toe	dat	die	dimensie	zich	niet	hoefde	te	beper-
ken	tot	verwijzingen	naar	het	verleden.	Zo	betoogde	de	Delftse	hoogleraar	be-
stuursrecht	J.	Wessel	dat	de	grondwet	vooral	doeleinden	voor	de	toekomst	zou	
moeten	bevatten,	teneinde	wetgeving	en	bestuur	te	kunnen	inspireren.78
	 Anderzijds	sprak	uit	de	kritiek	op	de	forse	inkortingen	van	de	Proeve	ook	de	
vrees	dat	de	auteurs	te	weinig	belang	hadden	gehecht	aan	het	vastleggen	van	
historische	compromissen.	Volgens	de	voornaamste	staatsrechtelijke	adviseur	
van	de	regering,	de	Raad	van	State,	moest	de	grondwet	zelfs	‘primair’	als	een	
historisch	compromis	worden	beschouwd.	De	Raad	vreesde	dan	ook	dat	kleine	
wijzigingen	die	de	Proeve	als	‘technisch’	verdedigde,	zoals	het	op	veel	plaatsen	
vervangen	van	de	term	‘Koning’	door	‘regering’,	meer	zouden	losmaken	dan	
bedoeld.	Daarom	bepleitte	de	Raad	van	State	 terughoudendheid	 in	de	wijzi-
ging	van	de	historische	grondwetsteksten.79	Anderen,	zoals	de	antirevolutio-
naire	politicoloog	G.	Kuypers,	meenden	dat	de	grondwet,	om	aan	zijn	doel	van	
waarborg	te	kunnen	blijven	voldoen,	niet	in	deze	compromissen	moest	schrap-
pen,	maar	deze	juist	moest	uitbreiden	met	nieuwe	verworvenheden,	zoals	de	
sociale	grondrechten.80	De	Raad	van	State	voegde	aan	deze	kritiek	een	meer	
fundamentele	overweging	toe.	Net	als	de	Teldersstichting,	het	wetenschappe-
lijk	bureau	van	de	vvd,	meende	de	Raad	dat	het	doel	van	een	meer	flexibele	
grondwet	veel	gemakkelijker	kon	worden	bereikt	door	hiermee	in	de	praktijk	
eenvoudigweg	anders	om	te	gaan.	Daarmee	echoden	deze	adviseurs	het	com-
mentaar	dat	begin	jaren	zestig	al	door	juristen	als	Van	der	Hoeven	en	Rijpperda	
Wierdsma	was	geuit.81	
	 Naast	 de	 zorgen	 over	 de	 aantasting	 van	 de	 traditionele	 functies	 van	 de	
grondwet	klonk	in	de	kritiek	op	de	Proeve	ook	bezorgdheid	over	inhoudelijke	
veranderingen	die	men	in	de	nieuwe	teksten	las.	Weliswaar	hadden	de	auteurs	
van	de	Proeve	benadrukt	dat	zij	zich	ver	van	inhoudelijke	wijzigingen	hadden	
gehouden	en	slechts	een	‘herverdeling’	van	het	bestaande	constitutionele	recht	
hadden	nagestreefd	op	basis	van	de	werkelijkheid,	toch	werd	ook	die	werke-
lijkheid	op	veel	plaatsen	onderwerp	van	(politieke)	discussie.	Dat	alleen	al	de	
aanpassing	van	formuleringen	tot	dergelijke	zorgen	aanleiding	kon	geven	il-
lustreerde	de	kritiek	van	onder	meer	de	Nederlandse	Orde	van	Advocaten.	Deze	
vroeg	zich	af	of	de	 jurisprudentie	die	zich	 inmiddels	had	gevormd	rond	een	
aantal	bestaande	grondwetsartikelen	niet	aan	de	kant	dreigde	te	worden	gezet	
met	de	moderne,	kortere	formuleringen	van	de	Proeve.82	Maar	ook	de	schrap-
ping	 van	 vele	 bepalingen	 over	 de	 Koning	 in	 de	Proeve	 veroorzaakte	 rumoer.	
Commentatoren	vroegen	zich	af	of	het	wel	klopte	dat	deze	bepalingen,	zoals	
de	Proeve	suggereerde,	al	lang	geleden	hun	betekenis	hadden	verloren.	Zo	las	
voormalig	ambtenaar	J.	Riphagen	in	de	nieuwe	bepaling	over	de	troonopvol-
ging	niets	minder	dan	een	‘versluierde	aanval’	op	de	monarchie.	En	in	het	Chris-
telijk Historisch tijdschrift verscheen	onder	de	titel	‘Nederland,	let	op	uw	saeck!’	
een	kritische	bijdrage	over	de	nieuw	geformuleerde	ministeriële	verantwoor-
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delijkheid.83	Ook	in	de	nieuwe	bepalingen	over	de	Raad	van	State	en	de	recht-
spraak	vermoedde	men	addertjes	onder	het	gras	die	wellicht	meer	betekenis	
zouden	kunnen	hebben	dan	de	Proeve	in	haar	toelichting	deed	voorkomen.84	
	 De	meeste	van	deze	addertjes	werden	aangetroffen	in	het	nieuwe	hoofdstuk	
in	de	Proeve	over	de	lagere	overheden.	Juist	op	dit	terrein	had	de	werkgroep	de	
grondwet	flink	van	‘overtollige	ballast’	ontdaan.85	De	oorspronkelijke	28	be-
palingen	op	dit	 terrein,	die	verspreid	stonden	over	de	hoofdstukken	over	de	
provincies	en	de	gemeenten,	over	de	waterschappen	en	over	de	andere	licha-
men	met	verordenende	bevoegdheid,	waren	teruggebracht	tot	zeven	artikelen.	
Deze	snoeibeurt	gaf	aanleiding	tot	een	storm	van	kritiek,	waarin	zorgen	over	
het	functieverlies	van	de	grondwet	samensmolten	met	vrees	voor	inhoudelijke	
wijzigingen.
 
snoeien in veenschappen en veenpoLders
Het	nieuwe	Proeve-hoofdstuk	over	de	 lagere	overheden	was	in	veel	opzichten	
een	schoolvoorbeeld	van	de	wijze	waarop	de	Proeve	via	de	schrapping	van	be-
palingen	meer	 ruimte	 trachtte	 te	 scheppen	voor	nieuwe	ontwikkelingen.	De	
bestaande,	 ‘betrekkelijk	omvangrijke	constitutionele	 regeling’	op	het	 terrein	
van	de	lagere	overheden	verwees	namelijk	vooral	 terug	naar	het	verleden,	zo	
stelden	de	auteurs	van	de	Proeve	 in	hun	 toelichting.86	 In	de	geschiedenis	van	
de	grondwet	waren	regelmatig	nieuwe	bepalingen	toegevoegd	om	een	nieuwe	
situatie	vast	te	leggen.	In	1814	en	1848	gold	dit	de	uniformering	en	de	zelfstan-
digheid	van	de	provincies	en	gemeenten,	in	1922	en	1938	vervolgens	de	inbed-
ding	van	de	andere	openbare	 lichamen	 in	het	 staatsbestel.	 Inmiddels	waren	
deze	elementen	echter	gemeengoed	geworden.	De	gedetailleerde	regelingen	in	
de	oude	grondwet	hadden	daarmee	volgens	de	toelichting	hun	waarde	verloren	
en	konden	gemakkelijk	van	de	grondwet	naar	gewone	wetten	worden	overge-
heveld.87
	 Een	extra	reden	om	juist	deze	artikelen	te	schrappen	was	dat	ze	recent	al	
herhaaldelijk	waren	ervaren	als	belemmering	voor	modernisering	van	de	be-
stuurlijke	verhoudingen.	Juist	op	dit	terrein	bleek	de	als	‘letterknechterij’	be-
stempelde	 grammaticale	 interpretatie	 van	 de	 grondwet	 een	 bedreiging	 voor	
bijvoorbeeld	de	bescheiden	hervorming	van	het	gemeentebestuur	die	in	1966	
in	het	parlement	werd	besproken.88	De	Proeve	 lichtte	dan	ook,	zoals	één	van	
de	commentatoren	noteerde,	niet	alleen	 ‘toch	al	mysterieuze	en	 in	onze	pu-
bliekrechtelijke	wereld	zelden	of	nooit	optredende	veenschappen	en	veenpol-
ders;	 (...)	 tolbarrières	 (...)	 [en]	 de	 huisvestingskosten	 van	 de	 commissaris’	
uit	 de	grondwet.	Het	grondwetsontwerp	 schiep	ook	 ‘nieuwe	mogelijkheden	
voor	de	wetgever’	die	in	de	bestaande	grondwetsbepalingen	‘een	dikwijls	niet	
eens	bewust	gekozen	belemmering	vonden’.89	De	Proeve	schrapte	onder	meer	
de	gedetailleerde	bepalingen	over	het	kiesrecht	 teneinde	ruimte	te	scheppen	
om	 forensen	als	niet-ingezetenen	van	een	gemeente	 toch	het	kiesrecht	 voor	
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die	gemeente	te	geven	en	liet	de	bepalingen	over	de	samenstelling	van	het	be-
stuur	van	provincies	en	gemeenten	vervallen	om	de	grondwet	open	te	stellen	
voor	benoeming	van	meer	als	manager	functionerende	wethouders	van	buiten	
de	 raad.	Maar	de	Proeve	 lichtte	ook	de	drempels	 voor	de	 in	bestuurskundige	
kringen	druk	bediscussieerde	gewestvorming	uit	de	grondwet,	evenals	de	be-
perkingen	voor	de	door	enkele	politieke	nieuwkomers	bepleite	gekozen	burge-
meester.90
	 Hoewel	de	 schrapping	van	oude	grondwetsbepalingen	daarmee	aansloot	
bij	veel	zorgen	en	wensen	die	de	 lagere	overheden	al	 lange	tijd	bezighielden	
stuitte	de	Proeve	op	dit	punt	toch	op	felle	tegenstand.	Niet	alleen	in	de	vele	vak-
tijdschriften	voor	gemeenteambtenaren	en	in	de	adviezen	van	organen	als	de	
Vereniging	voor	Nederlandse	Gemeenten	(vng)	en	het	Interprovinciaal	Over-
leg	(ipo)	verscheen	de	nodige	kritiek,	maar	ook	bijvoorbeeld	de	wetenschap-
pelijke	bureaus	van	politieke	partijen	besteedden	juist	aan	dit	Proeve-hoofdstuk	
veel	aandacht.91	Bijna	zonder	uitzondering	betoogden	deze	commentatoren	dat	
op	het	punt	van	de	lagere	overheden	toch	‘de	snoei-apparatuur	geducht	[was]	
uitgeschoten’.92	Vooral	het	verdwijnen	van	de	aloude	formulering,	dat	aan	de	
provinciale	staten	respectievelijk	de	gemeenteraad	de	‘regeling	en	het	bestuur’	
van	de	eigen	‘huishouding	[werd]	overgelaten’,	viel	niet	in	goede	aarde.	Dit	ar-
tikel,	dat	velen	beschouwden	als	de	grondwettelijke	vastlegging	van	de	decen-
tralisatie	als	beginsel,	had	in	de	Proeve	plaats	gemaakt	voor	de	bepaling	dat	deze	
lichamen	de	taak	verrichten	‘die	hun	bij	of	krachtens	de	wet	is	opgedragen’.	
De	twee	klassieke	onderdelen	van	de	territoriale	decentralisatie,	autonomie	en	
medebewind,	hadden	daarmee	stuivertje	gewisseld.	Niet	de	autonomie	om	de	
eigen	zaken	zelf	te	regelen,	maar	de	regeling	en	uitvoering	van	nationale	taken	
op	decentraal	niveau	stond	nu	voorop.
	 Was	met	 deze	wijziging	 een	 historisch	 compromis	 uit	 de	 grondwettelij-
ke	brandkast	gelicht?	Of	hadden	de	auteurs	van	de	Proeve	 slechts	 technische	
moderniseringen	aangebracht?	In	hun	toelichting	haastten	de	auteurs	van	de	
Proeve	zich	te	stellen	dat	‘uit	het	weglaten	van	een	bepaling	inzake	de	autono-
me	bevoegdheid	(...)	niet	de	conclusie	[mocht]	worden	getrokken	dat	aan	die	
zelfstandige	bevoegdheid	geen	waarde	wordt	gehecht’.93	Ook	benadrukte	de	
toelichting	herhaaldelijk	hoe	zeer	decentralisatie	als	beginsel	met	de	Neder-
landse	constitutie	verweven	was	en	dat	een	grondwettelijke	verankering	feite-
lijk	niet	nodig	was.	Onuitgesproken	bleef	het	oordeel	 van	de	werkgroep	dat	
de	inhoudelijke	wijzigingen	die	velen	vreesden	zich	reeds	hadden	voltrokken.	
In	de	discussie	over	het	nieuwe	Proeve-hoofdstuk	zou	onder	andere	de	Amster-
damse	hoogleraar	bestuursrecht	S.O.	van	Poelje	aanvoeren	dat	het	aloude	on-
derscheid	tussen	autonomie	en	medebewind	beschouwd	moest	worden	als	een	
fenomeen	dat	‘in	de	bestuurspraktijk	vervaagt’,	maar	dat	‘in	de	theorie	nog	van	
een	opmerkelijke	 vitaliteit	 blijk	 geeft’.94	Ook	de	werkgroepleden	hadden	 tij-
dens	een	vergadering	betoogd	dat	in	het	moderne	rechtsbewustzijn	al	een	veel	
grotere	neiging	tot	centralisatie	van	allerhande	bestuurskwesties	bestond	dan	
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de	huidige	grondwetsformuleringen	deden	voorkomen.	De	vele	uitzonderin-
gen	op	de	grondwettelijke	bepalingen	die	de	bestuurspraktijk	van	de	daarvoor	
benodigde	ruimte	moesten	voorzien	deden	noch	de	praktijk,	noch	de	grond-
wet	goed,	 vond	de	werkgroep.	 In	de	 vergadering	werd	dan	ook	“opgemerkt	
dat	het	 vooropzetten	van	de	autonomie	het	overeind	houden	van	een	 façade	
kan	betekenen;	een	moderne	Proeve	die	wil	uitgaan	van	de	realiteit	moet	dit	niet	
doen.”95
	 Niettemin	meenden	veel	critici	dat	de	Proeve	het	aloude	decentralisatiebe-
ginsel	 ondermijnde.96	Het	 schrappen	 van	 de	 vertrouwde	 formuleringen,	 die	
door	velen	werden	gezien	als	het	grondwettelijk	fundament	van	de	bijzondere	
positie	van	provincies,	gemeenten	en	waterschappen,	leidde	niet	alleen	tot	het	
verwijt	dat	de	Proeve	weinig	gevoel	voor	traditie	tentoonspreidde,	maar	ook	tot	
de	vrees	voor	feitelijke	wijzigingen.97	Veel	critici	voerden	aan	dat	de	oude	arti-
kelen	volgens	de	heersende	leer	een	erkenning	vormden	van	het	feit	dat	provin-
cies,	gemeenten	en	waterschappen	in	wezen	aan	de	grondwet	van	1814	vooraf	
gingen.	 De	 erkenning	 van	 het	 ‘originaire’	 recht	 op	 een	 eigen	 huishouding	
moest	logisch	uit	deze	historische	situatie	voortvloeien,	aldus	onder	meer	de	
belangenverenigingen	van	de	provincies	en	de	waterschappen.98	Donner,	één	
van	de	geleerden	die	nauw	betrokken	waren	geweest	bij	het	schrijven	van	de	
Proeve,	zou	dergelijke	argumenten	later	bestempelen	als	‘aloude	mythologieën’	
en	 ‘romantische	historische	 ideeën’	over	de	verhouding	 tussen	grondwet	en	
lagere	overheden.99
	 Dat	het	de	critici	echter	niet	alleen	te	doen	was	om	deze	historische	formu-
leringen	bleek	uit	de	suggesties	voor	opneming	van	een	nieuw	geformuleerd	
decentralisatiebeginsel.	De	vng	bijvoorbeeld	stelde	voor	om	in	de	grondwet	te	
erkennen	dat	Nederland	wordt	bestuurd	als	een	gedecentraliseerde	eenheids-
staat.	Een	dergelijke	moderne	bepaling	in	de	grondwet	verdedigde	zij	niet	van-
uit	de	erkenning	die	deze	historische	bestuursinrichting	al	 sinds	Thorbecke	
genoot,	maar	met	het	argument	dat	een	zelfstandige	positie	van	de	gemeente	
ook	een	verwezenlijking	vormde	van	het	recht	van	de	burger	om	zoveel	moge-
lijk	in	de	eigen	kring	te	worden	geregeerd.	Daarmee	herformuleerde	de	vng	
de	oude	autonomiebepaling	in	de	grondrechtentaal	die	zij	in	de	Proeve	meende	
te	bespeuren.	De	vng	wees	er	daarbij	op	dat	ook	de	Conferentie	van	Europese	
gemeenten	decentralisatie	als	bestuurlijk	beginsel	onontkoombaar	achtte	voor	
een	democratisch	bestuurd	land.100	Ook	bijvoorbeeld	het	bestuur	van	de	Paci-
fistisch-Socialistische	Partij	(psp)	beschouwde	de	Proeve-voorstellen	voor	een	
nieuw	hoofdstuk	7	als	een	‘accentverschuiving	in	centraliserende	richting’	en	
stelde	verontrust	dat	hier	‘een	stuk	democratie	in	het	geding’	was.101	
	 De	discussie	over	een	eventueel	nieuw	te	formuleren	decentralisatiebegin-
sel	bracht	zo	ook	de	uitgangspunten	van	de	Proeve	weer	ter	sprake.	Een	derge-
lijk	artikel	botste	immers	met	het	streven	van	de	Proeve	om	in	de	grondwet	geen	
algemene	beginselverklaringen	op	te	nemen.	In	een	toelichting	van	dit	streven	
had	ambtenaar	J.T.	van	Stegeren	uitgelegd	dat	de	Proeve	de	grondwet	niet	bena-
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derde	als	‘staatsstuk	waarin	de	verschillende	staatsorganen	(...)	een	adequate	
plaats	 moeten	 hebben,	 en	 waarin	 de	 belangstellende	 leek	 een	 evenwichtig	
overzicht	moet	kunnen	vinden	van	de	functionering	van	het	gehele	publieke	
bestel..’	maar	als	een	‘staatsstuk	waarin	(...)	regels	worden	vastgelegd	die	bui-
ten	 de	 dagelijkse	 discussie	 dienen	 te	 blijven’.102	 Verschillende	 commentato-
ren	wierpen	tegen	dat	ook	het	beginsel	van	decentralisatie	beschouwd	moest	
worden	als	een	regel	die	voor	de	‘dagelijkse	discussie’	behoed	moest	blijven.	
Bovendien,	zo	wezen	ze	de	Proeve-auteurs	op	hun	inconsequentie,	werd	de	eis	
van	‘rechtsregel’	ook	niet	zo	strikt	gehanteerd	in	het	geval	van	sociale	grond-
rechten	of	het	onderwijsartikel.103	De	eerder	aangehaalde	Van	Poelje	betoogde	
daarnaast	dat	een	dergelijke	‘vage	norm’	op	het	terrein	van	de	decentralisatie	
niet	alleen	symbolisch	van	belang	kon	zijn.	Het	artikel	zou	als	richtlijn	wel	de-
gelijk	een	juridische	functie	kunnen	hebben	wanneer	op	basis	van	de	Proeve	tot	
opheffing	van	het	 toetsingsverbod	zou	worden	besloten,	aldus	Van	Poelje.104	
Daarmee	trachtte	de	hoogleraar,	tegen	de	stroom	van	vooral	 inhoudelijke	en	
symbolische	zorgen	in,	de	discussie	over	de	inkorting	van	de	grondwet	te	doen	
aansluiten	bij	het	tweede	uitgangspunt	dat	de	auteurs	van	de	Proeve	hadden	ge-
hanteerd:	het	streven	naar	een	meer	normatieve	grondwet.
 
toetsing en grondrechten: de proeve aLs normatieve 
grondwet
Behalve	een	voorstel	voor	een	sterk	verkorte	grondwet	vormde	de	Proeve	op	ver-
zoek	van	minister	Toxopeus	ook	een	ontwerp	voor	een	grondwet	bestaande	uit	
‘rules	of	law’.	In	veel	gevallen	vielen	deze	wensen	samen:	voortbouwend	op	het	
citaat	uit	Wheares	Modern constitutions	had	de	werkgroep	de	grondwet	ingekort	
door	hieruit	 vooral	 de	meer	programmatische	 en	niet-juridische	bepalingen	
te	 schrappen.	Dit	gold	bijvoorbeeld	 voor	de	uit	 1953	daterende	bepaling	die	
de	Koning	opdroeg	de	ontwikkeling	der	internationale	rechtsorde	te	bevorde-
ren.105	Door	schrapping	van	dergelijke	programmatische	verklaringen	kreeg	de	
grondwet	volgens	de	Proeve-werkgroep	een	sterker	normatief	karakter.106	
	 Daarnaast	had	de	werkgroep	dit	normatieve	karakter	van	de	grondwet	nog	
extra	reliëf	gegeven	door	de	grondrechten,	die	Van	der	Hoeven	in	zijn	proef-
schrift	als	de	meest	normatieve	had	beschreven,	centraal	te	stellen.	De	Proeve	
bracht	 deze	 grondrechten,	 die	 in	 de	 bestaande	 grondwet	 verspreid	 stonden	
over	de	verschillende	grondwetshoofdstukken,	in	één	–	het	eerste	–	hoofdstuk	
bijeen.107	Bovendien	opende	de	Proeve	de	mogelijkheid	dat	de	rechter	aan	deze	
grondrechten	wetten	zou	mogen	toetsen.	Zo	gaf	de	Proeve	weliswaar	op	uiteen-
lopende	terreinen	meer	bewegingsruimte	aan	de	wetgever,	maar	beperkte	zij	
deze	juist	waar	het	de	grondrechten	betrof.	
	 De	Utrechtse	hoogleraar	W.F.	Prins	beschreef	de	herschikking	van	de	grond-
rechten	als	‘het	belangrijkste	novum,	dat	aan	het	oordeel	der	natie	wordt	voor-
gelegd’.108	De	werkgroep	zelf	presenteerde	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	
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echter	liever	als	een	aanpassing	van	de	grondwet	aan	wat	in	de	praktijk	inmid-
dels	gemeengoed	was	geworden.109	Mede	gezien	het	technische	karakter	van	
hun	opdracht	voelden	de	hoogleraren	weinig	voor	grote	veranderingen	op	het	
terrein	van	de	grondrechten,	zo	bleek	uit	de	discussies	die	zij	ter	voorbereiding	
van	de	Proeve	voerden	over	onder	meer	het	weglaten	van	de	grondrechten	en	de	
opening	van	de	mogelijkheid	voor	rechterlijke	toetsing	aan	de	grondrechten.
	 De	discussie	over	de	grondrechten	was	in	de	werkgroep	geopend	door	een	
voorstel	van	grondwetsambtenaar	Van	Maarseveen	om	de	grondrechten	geheel	
uit	de	grondwet	weg	te	laten.	Van	Maarseveen	rechtvaardigde	deze	suggestie	
vanuit	het	 streven	naar	 een	zo	kort	mogelijke	grondwet.	De	grondwettelijke	
grondrechten	hadden	volgens	de	ambtenaar	nog	maar	weinig	praktische	be-
tekenis	nu	de	grondrechtenbescherming	meer	en	meer	via	internationale	ver-
dragen	plaatsvond.	Dit	gold	vooral	voor	het	in	1950	gesloten	Europees	verdrag	
voor	de	rechten	van	de	mens	(evrm),	dat	niet	alleen	meer	grondrechten	be-
schermde	dan	de	grondwet,	maar	bovendien	ook,	 anders	dan	de	grondwet,	
toeliet	dat	de	Nederlandse	burgers	bij	de	rechter	bezwaar	maakten	tegen	wet-
ten	 die	 met	 deze	 grondrechten	 in	 strijd	 waren.110	 De	 grondwet	 kende	 deze	
mogelijkheid	niet:	op	basis	van	het	toetsingsverbod	mocht	de	rechter	immers	
geen	wetten	aan	de	grondwet	toetsen.111
	 Het	ingrijpende	voorstel	van	Van	Maarseveen	riep	bij	de	hoogleraren	zowel	
juridische	als	praktisch-politieke	bezwaren	op.	Vooral	Oud	was	fel	tegen	het	
voorstel	in	het	geweer	gekomen.	In	een	nota	voerde	hij	aan	dat	de	grondwet,	
vanwege	haar	zware	herzieningsbepalingen,	een	betere	waarborg	bood	voor	
langdurige	bescherming	van	de	grondrechten	dan	de	relatief	eenvoudig	op	te	
zeggen	 verdragen.	 Bovendien,	 zo	 schreef	 Oud,	moesten	 ‘overwegingen	 van	
historische	of	psychologische	aard’	in	deze	kwestie	zwaarder	worden	gewogen	
dan	het	praktische	probleem	dat	zich,	op	basis	van	verdrag	en	grondwet,	twee	
verschillende	jurisprudenties	zouden	kunnen	ontwikkelen.112	Ter	vergadering	
werd	vervolgens	voorgesteld	om	dan	tenminste	de	formuleringen	van	de	Ne-
derlandse	grondrechten	aan	de	teksten	van	het	evrm	aan	te	passen.	Daarbij	
waren	de	hoogleraren	opnieuw	voor	de	oude	grondwet	in	de	bres	gesprongen.	
Liever	lieten	zij	de	‘in	de	Nederlandse	historie	gewortelde’	grondrechten	on-
aangetast,	 zeker	nu	Nederland,	 vanwege	haar	 ‘open’	 stelsel	 ten	aanzien	van	
verdragsrecht,	 toch	 al	 verder	 ging	 dan	 de	meeste	 andere	 landen	 die	 bij	 het	
evrm	waren	aangesloten.113	
	 Eén	aanpassing	konden	de	hoogleraren	wel	verenigen	met	hun	terughou-
dende	 taakopvatting	 en	 ‘historische’	 grondwetsidee.	 Op	 suggestie	 van	 Jeu-
kens,	die	 in	zijn	oratie	 enkele	maanden	eerder	al	de	opheffing	van	het	 toet-
singsverbod	had	bepleit,	besloot	de	werkgroep	om	 in	de	Proeve	 toetsing	 van	
wetten	aan	de	grondrechten	toe	te	staan.114	De	werkgroep	verbond	dit	besluit	
nadrukkelijk	aan	de	situatie	ten	aanzien	van	de	internationale	verdragen,	waar-
voor	rechterlijke	toetsing	al	wel	mogelijk	was.	Door	invoering	van	een	beperkt	
toetsingsrecht	ten	aanzien	van	de	grondrechten	wilde	de	werkgroep	vooral	een	
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einde	maken	aan	de	ongerijmdheid	dat	de	burger	zich	bij	schending	van	een	
grondrecht	nu	voor	de	rechter	wel	op	de	verdragen,	maar	niet	op	de	grondwet	
kon	beroepen.115	
	 Met	deze	suggestie	van	continuïteit	lukte	het	de	hoogleraren	om	de	tussen-
tijds	geraadpleegde	minister	Toxopeus	achter	het	voorstel	te	krijgen,	ondanks	
de	 aanvankelijke	 aarzeling	 die	 juist	 diens	 partijgenoten	 Oud	 en	 Rijpperda	
Wierdsma	in	de	werkgroep	hadden	geuit.	Toxopeus	liet	de	werkgroep	weten	
met	het	voorstel	voor	een	beperkt	toetsingsrecht	te	kunnen	instemmen	‘mits’,	
zoals	hij	noteerde,	‘vaststaat	dat	met	name	“politieke”	interpretaties	niet	mo-
gelijk	zijn’.	Gezien	de	terughoudende	opstelling	van	de	rechter	ten	aanzien	van	
het	evrm	leek	dit	risico	echter	niet	groot,	zo	onderstreepten	de	werkgroeple-
den.116	Ook	in	de	toelichting	bij	de	Proeve	legde	de	werkgroep	sterk	de	nadruk	
op	de	continuïteit	die	van	deze	nieuwe	regeling	 in	de	praktijk	 te	verwachten	
was.	Zo	opende	ze	de	toelichting	op	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	met	
een	uitvoerige	beschouwing	over	de	internationale	ontwikkelingen	op	het	ter-
rein	van	de	grondrechten.	Daarbij	onderstreepte	de	werkgroep	dat	het	nieuwe	
hoofdstuk	toch	vooral	een	‘handhaving’	van	de	oude	grondrechten	bevatte.117
	 Binnen	de	werkgroep	had	alleen	Jeukens	zich	sterk	tegen	deze	beklemto-
ning	van	continuïteit	geweerd.	Zoals	hij	in	zijn	oratie	al	had	aangegeven,	meen-
de	Jeukens	dat	de	opheffing	van	het	toetsingsverbod	niet	alleen	logisch	voort-
vloeide	uit	de	verdragsrechtelijke	ontwikkelingen,	maar	ook	uit	veranderingen	
in	wetgeving	en	jurisprudentie.118	Ten	dele	kwam	de	Proeve	aan	deze	verande-
ringen	wel	 tegemoet.	De	nieuwe	formulering	van	het	 toetsingsverbod	stelde	
duidelijker	dan	voorheen	dat	alleen	toetsing	van	wetgeving	aan	de	grondwet	
verboden	was.	Wetten	zouden	volgens	de	Proeve	niet	meer	‘onschendbaar’	zijn.	
Daarmee	bevestigde	de	Proeve	de	al	in	1953	geschapen	mogelijkheid	van	toet-
sing	van	wetten	aan	verdragsrechtelijke	bepalingen.	Ook	bood	zij,	zoals	een	
enkele	 deskundige	 opmerkte,	 een	 opening	 voor	 toetsing	 aan	 ‘het	 algemene	
rechtskarakter	van	een	wet’	–	een	vorm	van	toetsing	die	in	1963	via	een	hervor-
ming	in	de	wet	op	de	rechterlijke	organisatie	mogelijk	was	gemaakt.119
	 Voortbordurend	op	deze	vooral	impliciete	openingen	bepleitte	Jeukens	na	
het	verschijnen	van	de	Proeve	opnieuw	een	meer	principiële	keuze	voor	de	in-
voering	van	rechterlijke	toetsing.120	Zijn	oproep	tot	een	meer	algemene	discus-
sie	hierover	vond	weerklank	in	verschillende	rechtsgeleerde	commentaren	op	
de	Proeve.	Onder	anderen	de	rechtsgeleerden	Duynstee,	Van	Poelje,	Wessel	en	
M.V.	Polak	vroegen	zich	af	of	er	niet	minstens	nagedacht	moest	worden	over	
de	mogelijkheid	om	het	toetsingsrecht	tot	de	hele	grondwet	uit	te	breiden.121	
Polak	tekende	daar	als	kenner	van	het	Amerikaanse	recht	nog	bij	aan	dat	het	
voorstel	van	de	Proeve	om	alleen	marginale	toetsing	toe	te	laten	in	praktijk	maar	
weinig	zou	veranderen.	Voor	een	sterkere	rol	van	de	rechter	was	meer	verande-
ring	nodig.122
	 Toch	zorgde	juist	de	meer	bescheiden	aanpak	die	de	Proeve	op	het	terrein	
van	toetsing	had	gehanteerd	er	voor	dat	een	groot	aantal	commentatoren	zich,	
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al	dan	niet	aarzelend,	vóór	deze	meer	normatieve	 invulling	van	de	grondwet	
uitsprak.	Zo	schaarden	de	hoogste	rechters	zelf,	in	de	gedaante	van	de	Hoge	
Raad	en	het	College	van	Beroep	voor	het	Bedrijfsleven,	zich	voorzichtig	achter	
het	Proeve-voorstel.123	Net	als	andere	commentatoren	–	die	zich	overigens	lang	
niet	allemaal	over	 toetsing	uitlieten	–	volgden	zij	hoofdzakelijk	de	verdrags-
rechtelijke	argumentatie	die	de	Proeve	 voor	deze	beperkte	 toetsing	had	gege-
ven.	De	critici	van	het	voorstel	daarentegen	wezen	vooral	op	de	rol	van	de	rech-
ter.	Zo	beschouwde	de	Raad	van	State,	juist	uit	het	oogpunt	van	de	mogelijke	
groeiende	rol	van	de	rechter,	ook	een	eerste	kleine	stap	al	als	te	veel.124	In	een	
scherper	geformuleerd	krantencommentaar	richtte	voormalig	pvda-voorman	
J.A.W.	Burger	zijn	pijlen	vooral	op	de	‘vastgeroeste’	en	inefficiënt	georganiseer-
de	wereld	van	de	rechtspleging.	Vergeleken	met	de	rechterlijke	macht	had	Bur-
ger	nog	altijd	meer	vertrouwen	in	de	wetgever	als	hoeder	van	de	grondwet.125
	 Ook	de	sterke	nadruk	die	de	Proeve	 legde	op	de	grondrechten	vond	bij	de	
meeste	commentatoren	van	de	Proeve	een	enthousiast	onthaal.	Veel	reacties	op	
het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	onderschreven	de	verdragsrechtelijke	ar-
gumenten	die	de	Proeve	hiervoor	aanvoerde,	maar	zagen	hierin	ook	de	bevesti-
ging	van	een	maatschappelijke	ontwikkeling	waarin	het	individu	steeds	meer	
centraal	kwam	te	staan.	Zo	beschreef	de	journalist	Van	Raalte	de	nieuwe	positie	
van	de	grondrechten	als	een	‘belangrijke	versterking	van	de	positie	van	het	in-
dividu’.126	En	de	jonge	rechtsgeleerde	D.H.M.	Meuwissen,	die	in	1968	een	dik	
proefschrift	over	het	evrm	en	het	Nederlandse	recht	publiceerde,	beschreef	
naar	aanleiding	van	de	Proeve	hoe	de	grondrechten	niet	alleen	in	een	internatio-
nale	context	van	oorlog	en	dekolonisatie,	maar	ook	tegen	de	nationale	achter-
grond	van	welvaartsstaat	en	massademocratie	een	opleving	doormaakten.	De	
burger,	die	zich	te	midden	van	deze	ontwikkelingen	veelal	verloren	voelde,	had	
niet	alleen	behoefte	aan	een	meer	doorzichtige	gezagsstructuur,	maar	ook	aan	
een	hernieuwde	nadruk	op	zijn	eigen	vrijheidspositie,	aldus	Meuwissen.127
	 Het	accent	op	een	betere	bescherming	van	de	burger	vond	bevestiging	in	de	
voorstellen	voor	verdere	aanpassing	van	de	grondrechten	die	vanuit	progres-
sieve	hoek	werden	gedaan.	Zo	tekende	de	aan	de	pvda	verbonden	Wiardi	Beck-
manstichting	aan	in	de	Proeve	een	‘algemene	herwaardering’	van	de	grondrech-
ten	node	te	missen	en	presenteerde	de	Pacifistisch-Socialistische	Partij	(psp)	in	
haar	officiële	Proeve-advies	een	lijst	met	nieuw	op	te	nemen	grondrechten.128	De	
prominente	pvda-partijvernieuwer	Han	Lammers	beschouwde	de	instandhou-
ding	van	de	oude,	uit	 1848	stammende	 formulering	van	de	drukpersvrijheid	
als	een	‘wel	heel	onverwacht	stukje	behoudendheid’,	gezien	de	kritiek	die	in	
recente	debatten	over	het	omroepbestel	en	de	persvrijheid	op	dit	grondrecht	
was	geuit.129	 En	ook	d’66-lijstduwer	Hans	Gruijters	 bepleitte	 in	het	 pamflet	
Daarom D’66	uitbreiding	van	het	aantal	vrijheidsrechten	ter	verbetering	van	de	
volgens	d’66	‘onvolledig	functionerende	democratie’.130	Onder	de	op	veel	ver-
langlijstjes	genoemde	nieuwe	vrijheidsrechten	bevonden	zich	onder	meer	de	
demonstratievrijheid,	maar	ook	het	 recht	op	bescherming	van	de	privacy	en	
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het	recht	op	overheidsinformatie.131	Overigens	ondervond	de	bevestiging	van	
het	toegenomen	individualisme	die	volgens	velen	uit	de	Proeve	sprak	ook	de	no-
dige	weerstand.	Onder	meer	het	Gereformeerd	Politiek	Verbond	(gpv)	en	het	
buitenparlementaire	maar	nauw	aan	het	gpv	verwante	Nationaal	Evangelisch	
Verbond	maakten	in	hun	gezamenlijke	Proeve-advies	juist	bezwaar	tegen	de	na-
druk	die	de	Proeve	legde	op	de	individuele	rechten	en	meenden	dat	de	grondwet	
ook	plichten	ten	opzichte	van	de	gemeenschap	zou	moeten	vastleggen.132
	 Het	 overwegende	 enthousiasme	 over	 de	 grondrechten	 leek,	 evenals	 de	
voorzichtig	positieve	ontvangst	van	het	toetsingsrecht,	een	bevestiging	dat	de	
Proeve zich	met	de	keuze	voor	een	meer	normatieve	grondwetsopvatting	op	de	
goede	weg	bevond.	Toch	viel	het	enthousiasme	voor	de	inhoud	van	de	Proeve in	
dit	geval	niet	steeds	samen	met	steun	voor	de	achterliggende	principiële	keu-
zes.	Dit	bleek	vooral	uit	de	discussie	over	die	 ‘grondrechten’	die	 in	de	Proeve	
opzettelijk	 buiten	 het	 nieuwe	 grondrechtenhoofdstuk	 waren	 gehouden:	 de	
door	de	commissie-Van	Schaik	nog	nadrukkelijk	omarmde	sociale	grondrech-	
ten.	
 
sociaLe grondrechten en de grondwet aLs 
‘maatschappeLijk handvest’
Voordat	de	werkgroep	zich	over	sociale	grondrechten	boog	had	de	commissie-
Van	Schaik	hier	al	uitvoerig	mee	geworsteld.	In	verschillende	naoorlogse	inter-
nationale	mensenrechtenverklaringen	zoals	de	vn-verklaring	over	de	rechten	
van	de	mens	waren	naast	de	klassieke	vrijheidsrechten	ook	sociale	grondrech-
ten	opgenomen,	zoals	het	recht	op	arbeid	of	het	recht	op	gezondheidszorg.	De	
Raad	van	Europa	had	hier	nog	een	schepje	bovenop	gedaan	door	het	opstellen	
van	een	Europees	Sociaal	Handvest	(esh),	dat	Nederland	in	1961	onderteken-
de.	Dit	esh,	dat	een	 toevoeging	op	het	evrm	moest	vormen,	erkende	maar	
liefst	19	economische,	sociale	en	culturele	rechten.	Deze	rechten	onderscheid-
den	zich	van	de	klassieke	grondrechten	doordat	zij	de	overheid	niet	vroegen	
om	 onthouding	maar	 juist	 om	 actief	 ingrijpen	 in	 het	 leven	 van	 de	 burgers.	
Daarmee	rees	echter	de	vraag	of	deze	rechten	wel	als	rechtsregels	konden	wor-
den	geformuleerd.	In	de	internationale	verklaringen	was	dit	niet	het	geval:	in	
het	esh	bijvoorbeeld	waren	de	sociale	rechten	niet	geformuleerd	als	rechten	
die	aan	de	burger	gegarandeerd	konden	worden,	maar	als	een	 leidraad	voor	
het	nationaal	beleid	van	de	staten.	Ook	de	commissie-Van	Schaik	had	een	der-
gelijke	benadering	gekozen.	Om	te	voorkomen	dat	van	de	overheid	garanties	
werden	geëist	op	werkgelegenheid	of	zorg	had	de	commissie	deze	 ‘rechten’	
opgenomen	in	formuleringen	waarin	deze	onderwerpen	aan	de	‘aanhouden-
de	zorg’	van	de	overheid	werden	toevertrouwd.133	Een	dergelijke	formulering	
paste	echter	niet	bij	het	streven	naar	een	grondwet	van	rechtsregels,	oordeel-
de	de	njv	al	in	1953.134	In	de	Proeve zou	de	werkgroep	nog	eens	onderstrepen	
dat	‘algemene	beginselverklaringen,	die	tot	niets	binden’	niet	in	de	grondwet	
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thuishoorden.135	Daarmee	rees	de	vraag,	of	en	hoe	de	Proeve	 aandacht	moest	
besteden	aan	de	sociale	grondrechten.
	 De	werkgroep	was	zich	ervan	bewust	dat	zij	welhaast	niet	om	de	opneming	
van	sociale	grondrechten	heen	kon.	Een	dergelijke	verankering	van	het	eigen	
beleidsterrein	in	de	grondwet	gold	al	lange	tijd	als	een	vurige	wens	van	onder	
meer	het	ministerie	van	Maatschappelijk	Werk.136	Een	Proeve	waar	niet	ten	min-
ste	‘iets	over	de	sociale	grondrechten’	in	stond	zou	daarom	waarschijnlijk	geen	
goedkeuring	 van	 de	ministerraad	 krijgen.137	Ook	 het	 feit	 dat	 de	 commissie-
Van	Schaik	zich	uitdrukkelijk	voor	de	opneming	van	sociale	grondrechten	had	
uitgesproken	en	dat	deze	rechten	via	het	esh	nu	ook	deel	uitmaakten	van	de	
Nederlandse	rechtsorde	maakten	dat	de	ontwerpers	van	een	nieuwe	grondwet	
zich,	ondanks	de	strijdigheid	met	de	eigen	principes,	toch	over	de	mogelijke	
opneming	van	sociale	grondrechten	bogen.
	 Tijdens	de	vergaderingen	over	dit	onderwerp	had	de	werkgroep	allereerst	
de	mogelijkheid	verkend	om	de	sociale	rechten	op	te	nemen	in	een	preambule.	
Aan	een	dergelijk	inleidend	artikel	kleefden	in	de	context	van	de	Nederlandse	
politiek	echter	veel	bezwaren.	Theoretisch	was	de	constructie	van	een	pream-
bule	 voor	 niet-juridische	 ‘beginselen’	 het	 best	 te	 verdedigen	 –	 ook	Wheare	
had	de	preambule	aanbevolen	als	de	beste	plaats	voor	constitutionele	begin-
selen.138	De	kans	leek	echter	groot	dat	de	voorstanders	van	sociale	grondrech-
ten	met	een	dergelijke	plechtige	verklaring	geen	genoegen	zouden	nemen.139	
Daarnaast	werd	de	keuze	 voor	 een	preambule	bemoeilijkt	doordat	met	deze	
keuze	ook	een	antwoord	moest	worden	gevonden	op	het	pleidooi	dat	enkele	
confessionele	partijen	al	jaren	voerden	voor	een	preambule	die	de	goddelijke	
herkomst	van	het	overheidsgezag	erkende.140	
	 Tegen	deze	achtergrond	koos	de	werkgroep	uiteindelijk	voor	één	beknopt	
artikel	over	wat	werd	omschreven	als	de	‘maatschappelijke	rechten	van	de	in-
gezetenen’.	De	formulering	van	dit	artikel	69,	‘[d]e	wet	stelt	regels	vast	om-
trent	de	maatschappelijke	rechten	van	ingezetenen’,	was	in	belangrijke	mate	
een	 compromis	 tussen	 de	 principes	 achter	 de	Proeve en	 de	 politieke	moge-
lijkheden.	 In	de	 toelichting	wees	de	Proeve-werkgroep	vooral	op	het	conflict	
tussen	het	streven	naar	modernisering	en	het	streven	naar	een	korte	en	een	
normatieve	grondwet.	Enerzijds	kon	een	verwijzing	naar	de	moderne	sociale	
grondrechten	niet	ontbreken:	‘Waar	de	vrijheidsrechten	een	pregnante	plaats	
in	de	grondwet	hebben	gekregen,	kan	een	verwijzing	naar	de	sociale	rechten	
van	de	mens	niet	worden	gemist’,	zo	stelde	de	toelichting	onder	het	kopje	‘so-
ciale	grondrechten’.141	Tot	differentiatie	van	deze	rechten	naar	onder	meer	een	
recht	op	gezondheidszorg,	een	recht	op	arbeid	of	een	recht	op	gezinsleven,	
zoals	deze	in	het	rapport	van	de	commissie-Van	Schaik	nog	waren	bepleit,	had	
de	Proeve-werkgroep	echter	niet	willen	overgaan.	 In	de	 toelichting	noteerde	
de	werkgroep	dat	deze	rechten	weliswaar	meer	als	rechtsregels	waren	gefor-
muleerd,	maar	dat	zij	daardoor	ook	erg	lang	waren.	Juist	door	het	normatieve	
karakter	 noopten	 de	 door	 de	 commissie-Van	 Schaik	 geformuleerde	 grond-
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rechten	tot	een	zeer	uitgebreide	regeling	van	beperkingen	en	uitzonderingen,	
aldus	de	Proeve.	Dergelijke	lange	bepalingen	pasten	echter	niet	in	het	Proeve-	
model.142
	 Intern	had	de	werkgroep	nog	 een	 tweede	 rechtvaardiging	 voor	het	nieu-
we	artikel	gevonden	naast	de	modernisering	van	de	grondwet.	Bedenker	Van	
Maarseveen	las	in	de	bepaling	namelijk	ook	een	opdracht	om	de	maatschap-
pelijke	rechten	zoveel	mogelijk	bij	formele	wet	te	regelen.	Daarmee	beoogde	de	
grondwetsambtenaar	een	teveel	aan	‘pseudo-wetgeving’	op	dit	fundamentele	
terrein	van	overheidszorg	te	voorkomen.143	In	de	toelichting	bij	de	Proeve werd	
aan	dit	vooral	uit	het	bestuursrecht	afkomstige	argument	echter	geen	aandacht	
besteed.	Ook	in	de	commentaren	op	het	nieuwe	artikel	kwam	het	argument,	
dat	toch	goed	in	de	Proeve-filosofie	paste,	niet	terug.
	 Net	als	de	toelichting	bij	de	Proeve	had	ook	het	commentaar	rond	het	nieuwe	
artikel	69	hoofdzakelijk	een	inhoudelijk	karakter.	Het	artikel	riep	veel	kritiek	
op:	zowel	voor-	als	tegenstanders	van	het	opnemen	van	sociale	grondrechten	
in	de	grondwet	waren	ontevreden	over	de	uitwerking	die	de	Proeve	aan	het	ar-
tikel	had	gegeven.	Veruit	de	meeste	kritiek	richtte	zich	op	de	ongelijkheid	die	
de	 Proeve	 schiep	 tussen	 klassieke	 en	 sociale	 grondrechten.	 Organisaties	 als	
het	Humanistisch	Verbond,	de	Centrale	raad	voor	de	volksgezondheid	en	de	
wetenschappelijke	bureaus	van	pvda	en	chu	benadrukten	dat	juist	de	sterke	
nadruk	die	de	Proeve	 legde	op	de	klassieke	grondrechten	de	stiefmoederlijke	
behandeling	van	de	sociale	grondrechten	onverteerbaar	maakte.	De	moderni-
sering	van	de	rechtsstaat,	die	met	de	invoering	van	het	toetsingsrecht	was	inge-
zet,	kon	niet	beperkt	blijven	tot	dergelijke	formele	kaders	maar	moest	ook	in-
houdelijk	meer	invulling	krijgen,	zo	beschreef	staatsrechtjurist	Meuwissen	de	
overtuiging	die	aan	deze	kritiek	ten	grondslag	lag.144	Veel	commentaren	voeg-
den	daaraan	nog	toe	dat	in	de	recente	rechtsgeleerde	literatuur	het	onderscheid	
tussen	klassieke	en	sociale	grondrechten	steeds	meer	omstreden	was.	Nu	het	
aan	de	klassieke	grondrechten	ten	grondslag	liggende	vrijheidsbegrip	meer	en	
meer	als	‘vrijheid	tot	ontplooiing’	werd	opgevat,	werden	beide	groepen	rechten	
in	toenemende	mate	beschouwd	als	‘in	feite	één	totaliteit’,	gericht	op	de	ont-
plooiing	van	mens	en	gemeenschap.145	
	 Meer	fundamentele	overwegingen	over	de	vraag	of	het	artikel	wel	paste	bij	
de	aard	van	de	Proeve kwamen	vooral	van	tegenstanders	van	het	nieuwe	artikel.	
Zo	 stelde	de	B.M.	Teldersstichting	dat	het	nieuwe	artikel	 geen	garantie	 toe-
voegde	aan	de	rechten	zoals	ze	in	de	nationale	wetgeving	en	in	internationale	
verdragen	waren	vastgelegd.	Opneming	van	het	artikel	in	de	Proeve	had	volgens	
deze	liberalen	geen	betekenis	en	kon	dus	beter	achterwege	gelaten	worden.146	
Ook	één	van	de	auteurs	van	de	Proeve,	de	Amsterdamse	professor	Van	der	Hoe-
ven,	plaatste	in	Het Vrije Volk	vraagtekens	bij	de	meerwaarde	van	dit	Proeve-ar-
tikel.	 ‘Nu	wij	 een	 uitstekend	 systeem	 van	 sociale	wetgeving	 reeds	 bezitten’,	
aldus	Van	der	Hoeven,	‘dat	bovendien	nog	steeds	verder	wordt	uitgebouwd,	is	
het	beter	daaraan	verder	te	werken	dan	het	stelsel	van	een	korte	‘normatieve’	
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grondwet	te	doorbreken	met	een	paar	algemene	en	weinig	(of	te	veel)	zeggende	
algemene	en	noodzakelijkerwijs	vage	voorschriften.’147	
	 Voorstanders	van	de	opneming	van	sociale	grondrechten	 in	de	grondwet	
bekritiseerden	daarentegen	de	strikte	en	modelmatige	wijze	waarop	de	Proeve	
met	 deze	 grondrechten	 was	 omgegaan.	 Sommigen	 verklaarden	 de	 door	 de	
Proeve nagestreefde	 ‘uitbanning	 van	 perfectionisme’	 in	 algemene	 zin	 wel	 te	
onderschrijven,	maar	zagen	hierin	toch	geen	bezwaar	tegen	de	opneming	van	
enkele	nieuwe	bepalingen,	mits	 deze	 zo	 juridisch	mogelijk	waren	geformu-
leerd.148	De	Onderwijsraad	voegde	aan	dit	argument	toe	dat	de	Proeve	ook	nu	al	
inconsequent	was	ten	opzichte	van	haar	eigen	model.	Niet	alleen	het	beknopte	
artikel	69	over	de	sociale	grondrechten	vormde	hiervan	het	bewijs,	maar	ook	
het	daaropvolgende	artikel	waarin	het	 recht	op	onderwijs	was	neergelegd.149	
Het	model	van	een	korte	en	normatieve	grondwet	bleek	daarmee	toch	niet	zo	
bepalend	als	in	de	Proeve	wel	werd	gesuggereerd.
	 Deze	constatering	vormde	de	opmaat	naar	advies	om	ten	aanzien	van	de	
sociale	grondrechten	het	model	van	Wheare	te	vervangen	door	een	andere	op-
vatting	van	de	grondwet:	die	van	de	grondwet	als	‘maatschappelijk	handvest’.	
Dit	advies,	dat	afkomstig	was	van	de	Sociaal-Economische	Raad	(ser),	vormde	
verreweg	de	belangrijkste	bijdrage	in	het	debat	over	de	sociale	grondrechten.150	
Als	toporgaan	van	het	georganiseerde	bedrijfsleven	sprak	de	ser	zich	uit	voor	
opneming	van	bepalingen	over	onder	meer	de	‘rechtspositie	van	de	arbeidende	
mens’,	de	sociale	zekerheid	en	het	stakingsrecht.	De	ser	verpakte	deze	aanbe-
veling	in	een	pleidooi	om	de	grondwet	niet	alleen	op	te	vatten	als	een	juridisch	
document:	‘De	Raad	erkent	dat	de	grondwet	een	juridisch	staatsdocument	is	
–	de	auteurs	van	de	Proeve	zien	de	grondwet	kennelijk	uitsluitend	als	zodanig	–	
maar	meent	dat	dit	niet	behoeft	te	verhinderen	dat	zij	tevens	een	weerslag	is	en	
mag	zijn	van	wat	algemeen	in	het	volk	als	belangrijk	voor	de	juridische	vormge-
ving	van	het	staatsbestel	wordt	gevoeld,	ook	al	vloeien	er	niet	direct	subjectieve	
rechten	uit	voort.	Behalve	juridisch	document	is	de	grondwet	maatschappelijk	
handvest.	Niet	alle	bepalingen	behoeven	dus	rechtstreekse	juridische	gevolgen	
te	hebben’.151
	 Met	haar	aldus	gepresenteerde	advies	bood	de	ser	een	alternatief	voor	het	
ideaal	van	een	flexibele	en	normatieve	grondwet	dat	de	Proeve	had	voorgestaan.	
Het	alternatief,	de	benadering	van	de	grondwet	als	‘maatschappelijk	handvest’,	
kwam	daarbij	weer	dicht	in	de	buurt	van	de	Struyckeaanse	grondwetsopvatting	
waarvan	 de	Proeve	 zo	 nadrukkelijk	 afstand	had	 genomen.152	 Zoals	 een	 jonge	
jurist	het	formuleerde	draaide	het	in	die	grondwetsopvatting	om	‘het	behoud	
van	die	resultaten	van	(vaak	eeuwenoude)	politieke	strijd,	die	geacht	kunnen	
worden	in	Nederland	algemene	aanvaarding	te	hebben	gevonden	en	die	voor	
het	overgrote	deel	 van	het	 volk	zulk	een	grote	en	blijvende	waarde	bezitten,	
dat	zij	verdienen	door	rechtsvoorschriften	van	bijzondere	aard	te	worden	bevei-
ligd’.153	Het	inhoudelijke	advies,	waarin	de	ser	zes	specifieke	artikelen	op	het	
terrein	van	de	sociale	grondrechten	voorstelde,	ondersteunde	de	aldus	verde-
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digde	grondwetsopvatting.	Waar	de	commissie-Van	Schaik,	die	vanuit	dezelfde	
opvatting	opereerde,	nog	worstelde	met	de	vraag	welke	resultaten	‘algemene	
aanvaarding’	hadden	gevonden,	bood	het	advies	van	de	ser	uitkomst.	Na	dit	
advies	behoefde	niet	meer	betwijfeld	te	worden	of	de	sociale	grondrechten	wel	
als	‘algemeen	aanvaard’	konden	worden	beschouwd.
	 De	Proeve-voorstellen	en	vooral	de	daaruit	volgende	discussie	over	de	soci-
ale	grondrechten	vormden	zo	een	belangrijke	doorbreking	van	het	theoretisch	
ideaal	achter	de	Proeve	dat	in	de	klassieke	grondrechten	en	in	het	voorstel	voor	
opening	van	de	mogelijkheid	voor	rechterlijke	 toetsing	 juist	nog	was	onder-
streept.	Het	 gebrek	 aan	 consequentie	 dat	 hieruit	 doorscheen	 verbaasde	 veel	
commentatoren	niet.	Zij	hadden	zich	direct	al	afgevraagd	of	het	model	van	de	
Proeve zich	wel	met	de	praktijk	liet	verenigen.	Zo	liet	de	Proeve	volgens	Duyn-
stee	toch	minstens	één	vraag	onbeantwoord:	‘De	proeve	is	een	zeer	schrandere	
en	over	het	algemeen	bijzonder	goed	doordachte	uitwerking	van	een	vooront-
werp	voor	grondwetsherziening,	welke	op	grondslag	van	het	gegeven	politieke	
bestel	 tot	een	zo	ver	mogelijk	gaande	rationalisatie	wil	komen.	(...)	Maar	de	
vraag	bekruipt	me,	wat	we	met	dergelijk	 stroomlijnen	zouden	bereiken..’.154	
Het	antwoord	op	deze	vraag	lag	buiten	het	bereik	van	de	inmiddels	opgeheven	
Proeve-werkgroep.	Terwijl	de	commentaren	op	de	Proeve	nog	binnensijpelden	
was	intussen	een	staatscommissie	ingesteld	die	deze	commentaren	tot	één	ad-
vies	over	de	algehele	herziening	van	de	grondwet	moest	verwerken.	
 
besLUit
De	discussie	over	de	Proeve vormde	‘slechts’	een	aanloop	naar	het	werk	van	de	
in	 1967	 ingestelde	 commissie-Cals/Donner	 en	 naar	 de	 algehele	 grondwets-
herziening	van	1983.	Een	definitieve	balans	van	de	sporen	die	de	Proeve	 in	de	
uiteindelijke	 grondwet	 van	 1983	 achterliet	 kan	 dan	 ook	 pas	 in	 de	 volgende	
hoofdstukken	worden	opgemaakt,	nadat	beide	ontwikkelingen	die	aan	deze	
grondwetsherziening	voorafgingen	zijn	besproken.	Enkele	elementen	kunnen	
hier	niettemin	vast	worden	uitgelicht.	
	 Allereerst	 kan	 worden	 opgemerkt	 dat	 de	 Proeve slaagde	 in	 de	 opzet	 om	
de	 politieke	 ‘impasse’	 rond	de	 grondwet	 te	 doorbreken.	Het	 ‘discussiestuk’	
maakte	dusdanig	veel	reacties	los,	dat	het	nieuwe	kabinet	dat	in	april	1967	aan-
trad	niet	meer	 om	het	 onderwerp	grondwetsherziening	heen	kon.	Daarmee	
moest	het	kabinet	verder	gaan	dan	het	op	basis	van	de	in	het	volgende	hoofd-
stuk	besproken	discussie	over	staatkundige	vernieuwing	had	willen	gaan.	Om	
recht	te	doen	aan	alle	reacties	op	de	Proeve bleken	enkele	hervormingen	op	de	
meest	omstreden	punten	toen	niet	meer	voldoende:	alleen	een	algehele	herzie-
ning	kon	tegemoet	komen	aan	de	brede	golf	van	reacties	die	op	de	Proeve	was	
gevolgd.
	 Vormde	de	Proeve	met	dit	brede	bereik	ook	een	geslaagd	‘participatie-expe-
riment’,	zoals	ambtenaar	Van	Maarseveen	graag	op	de	Proeve terugkeek?	Zo-
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als	critici	graag	onderstreepten	bracht	ook	de	Proeve	geen	volksmassa’s	op	de	
been,	zoals	de	kieswetstrijd	dat	tot	1917	nog	had	gedaan.	In	1966	slaagde	alleen	
een	Koninklijk	huwelijk	er	nog	in	dergelijke	massa’s	te	mobiliseren.	Ook	de	
door	Van	Maarseveen	zelf	gezochte	vergelijking	met	het	socialistische	Joego-
slavië,	waar	de	in	1963	ingevoerde	nieuwe	grondwet	gedurende	bijna	twee	jaar	
op	alle	niveaus	van	de	samenleving	was	besproken,	viel	 in	het	nadeel	van	de	
Proeve uit.	Een	dergelijk	opzienbarend	experiment	met	burgerparticipatie,	dat	
ook	 in	de	Tweede	Kamer	nog	werd	aangehaald,	 vormde	de	Proeve	niet.155	De	
meer	pragmatische	ambitie	van	de	afdeling	Grondwetszaken	om	met	name	het	
‘georganiseerd	maatschappelijk	 leven’	 over	 de	 grondwet	 te	 laten	meepraten	
slaagde	gezien	de	vele	adviezen	en	publicaties	echter	ruimschoots.	Na	het	zeer	
indirecte	beroep	op	de	rechtsovertuiging	van	de	bevolking	 in	de	commissie-
Van	Schaik	opende	de	Proeve	zo	de	deur	voor	een	breder	debat	over	de	grond-
wet.156
	 Dat	het	publiek	van	de	Proeve vooral	bestond	uit	specialisten	volgde	niet	al-
leen	uit	de	opzet,	maar	ook	uit	de	inhoud	van	het	grondwetswerkstuk.	Grote,	
aansprekende	hervormingen	werden	hierin	niet	voorgesteld.	In	plaats	daarvan	
verwees	de	Proeve	veel	vroegere	verworvenheden	naar	de	gewone	wetgeving	ten-
einde	de	toekomstige	ontwikkeling	niet	in	de	weg	te	staan.	Terecht	verving	een	
commentator	de	typering	van	de	liberale	minister	Toxopeus	–	de	geestelijk	va-
der	van	de	Proeve	–	als	nieuwe	Thorbecke	dan	ook	door	die	van	Toxopeus	als	de	
‘hekkesluiter’	van	de	Thorbeckeaanse	traditie.	Na	de	staatkundige	vernieuwing	
van	Thorbecke	‘gaf	Toxopeus	het	groene	licht	voor	een	ambtelijke,	technische	
deconstitutionalisering	 van	 ons	 staatsrecht’,	 aldus	 deze	 beschouwing.157	 De	
Proeve	bood	daarmee	nadrukkelijk	een	tegenmodel	voor	de	benadering	van	de	
grote	hervormingen	à	la	Thorbecke,	die	vanaf	1966	weer	meer	en	meer	in	de	
belangstelling	kwam	te	staan.
	 Het	tegenmodel	dat	de	werkgroep	presenteerde	bleek	daarbij	niet	in	alle	op-
zichten	eenduidig.	Het	citaat	van	Wheare	waarmee	de	minister	de	werkgroep	
op	weg	had	gestuurd	–	beperking	van	de	grondwet	tot	‘[t]he	very	minimum,	
and	that	minimum	to	be	rules	of	law’	–	liet	dan	ook	veel	ruimte	voor	discussie.	
Bovendien	moest	de	werkgroep	bij	de	invulling	van	dit	model	steeds	rekening	
houden	met	de	al	bestaande	verworvenheden	en	gevoeligheden	uit	het	Neder-
landse	constitutionele	recht.	Zo	had	de	werkgroep,	ondanks	de	opdracht	om	
vooral	een	 ‘deskundig’	advies	 te	geven,	de	streng	klinkende	uitgangspunten	
niet	 met	 wetenschappelijke	 precisie,	 maar	 eerder	 pragmatisch	 gehanteerd.	
Toch	was	in	het	eindresultaat	het	oorspronkelijke	model	–	door	juristen	eerder	
al	eens	vergeleken	met	de	minimalistische	bouwstijl	‘Nieuwe	zakelijkheid’	te-
genover	de	traditionalistische	‘Delftse	school’	van	de	commissie-Van	Schaik158	
–	nog	goed	zichtbaar.
	 Aan	de	ene	kant	liet	deze	‘nieuwe	zakelijkheid’	zich	zien	in	de	sterke	inkor-
ting	van	de	grondwet.	Het	‘terugsnoeien’	van	het	aantal	grondwetsbepalingen	
van	205	naar	90	artikelen	had	zijn	weerslag	op	alle	grondwetshoofdstukken.	
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Wel	had	de	werkgroep	enige	zelfbeperking	betracht:	terwijl	uit	de	hoofdstuk-
ken	 over	 de	 lagere	 overheden	 veel	 bepalingen	 voor	 ‘deconstitutionalisering’	
waren	aangemerkt,	had	de	werkgroep	andere	zaken	zoals	de	bepalingen	over	
het	 koningshuis	 en	 het	 artikel	 over	 evenredige	 vertegenwoordiging	 groten-
deels	overeind	gelaten.	Deze	keuzes	en	de	reacties	die	zij	losmaakten	laten	zien	
dat	de	door	de	werkgroep	als	technisch	beschreven	operatie	toch	in	hoge	mate	
ook	politieke	keuzes	bevatte.	In	de	commentaren	bleken	niet	alleen	politieke	
partijen,	maar	ook	veel	belanghebbenden	hierop	zeer	alert.	Vertegenwoordi-
gers	van	onder	andere	de	 lagere	overheden	en	het	 leger	vreesden	dat	met	de	
plechtige	formuleringen	uit	de	grondwet	ook	belangrijke	verworvenheden	ver-
loren	zouden	gaan,	zelfs	als	deze	in	de	praktijk	al	lang	niet	meer	zo	vanzelf-
sprekend	waren.	
	 Aan	de	andere	kant	kwam	het	meer	zakelijke	karakter	van	de	Proeve tot	ui-
ting	in	het	streven	om	die	bepalingen	die	in	de	grondwet	overbleven	een	ster-
ker	rechtskarakter	 te	geven.	Dit	streven	naar	een	meer	normatieve	grondwet	
sloot	aan	bij	ontwikkelingen	in	het	internationale	recht	en	in	het	administratief	
recht,	waar	de	grondrechten	en	de	rechter	geleidelijk	aan	al	een	steeds	grotere	
rol	waren	gaan	vervullen.	De	Proeve-auteurs	verwezen	in	hun	aanbeveling	om	
ook	in	de	Proeve	de	grondrechten	en	de	rechter	via	een	beperkt	toetsingsrecht	
een	grotere	rol	te	geven	graag	naar	deze	ontwikkelingen	en	benadrukten	vooral	
de	continuïteit	tussen	deze	ontwikkelingen	en	hun	voorstel.	Dit	pragmatisme	
zorgde	voor	een	behoorlijk	positieve	ontvangst	van	het	eerder	nog	omstreden	
toetsingsrecht,	maar	kon	niet	voorkomen	dat	op	andere	terreinen	de	Proeve als	
te	zakelijk	werd	afgewezen.	In	commentaren	werden	lijsten	aangedragen	van	
‘nieuwe’	grondrechten	die	bij	een	eventuele	algehele	grondwetsherziening	ook	
aan	 de	 grondwet	 dienden	 te	 worden	 toegevoegd,	 waaronder	 zich	 klassieke	
rechten,	 zoals	 het	 betogingsrecht,	maar	 ook	 vele	meer	 symbolische	 sociale	
grondrechten	bevonden.	Deze	sociale	rechten	had	de	Proeve-werkgroep,	van-
wege	de	geringe	juridische	waarde	ervan,	nog	zo	veel	mogelijk	buiten	de	Proeve	
gelaten.	
	 Proeve en	commentaren	samen	vormden	uiteindelijk	het	startpunt	van	een	
discussie	 over	 een	 veel	 ingrijpender	 algehele	 herziening	 dan	 de	 ‘zakelijke’	
Proeve	had	voorzien.	Die	discussie	kende	echter	ook	nog	een	andere	aanloop,	
waarin	de	Proeve	hooguit	diende	als	voorbeeld	van	hoe	grondwetsherzieningen	
niet	moesten	worden	 voorbereid.	Deze	 tweede	 aanloop	 komt	hierna	 aan	 de	
orde.
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Sleutelen aan het staatsbestel.  
De commissie-Cals/Donner (1967-1971)
Het	verschijnen	van	de	Proeve van een nieuwe grondwet in	mei	1966	ging,	zoals	
het	vorige	hoofdstuk	liet	zien,	gepaard	met	uiteenlopende	reacties.	Onder	de	
meest	kritische	bevond	zich	het	commentaar	van	de	Amsterdamse	hoogleraar	
politicologie	H.	Daudt.	In	een	artikel	getiteld	‘Waarom	eigenlijk?’	schreef	deze	
dat	hij	het	doel	van	de	ambtelijke	onderneming	niet	goed	begreep.	Moderni-
sering	 van	de	 tekst	 kon	 volgens	Daudt	 geen	 reden	 tot	 grondwetsherziening	
vormen:	zo	lang	‘met	behulp	van	overzichtelijke	staatsrechtelijke	handboeken	
een	deel	van	de	Nederlandse	staatkundige	geschiedenis	hieruit	is	af	te	leiden’	
mocht	de	grondwet	van	de	politicoloog	gerust	tot	een	‘levend	gedrocht’	ver-
worden.1	Een	andere	reden	voor	grondwetsherziening	kon	Daudt	in	de	Proeve	
niet	ontdekken.	De	Proeve ging	immers	op	geen	enkele	manier	in	op	de	‘grote	
politieke	problemen	in	ons	land	(o.a.	de	toenemende	onregeerbaarheid	van	het	
land	als	gevolg	van	het	ontoereikend	functionerende	partijsysteem)’.	Volgens	
Daudt	leek	de	opzet	van	de	Proeve nog	het	meest	op	‘het	aanharken	van	een	tuin,	
terwijl	een	aardverschuiving	dreigt’.2
	 De	‘aardverschuiving’	die	Daudt	voorspelde	had	na	het	verschijnen	van	de	
Proeve	snel	aan	actualiteit	gewonnen.	Na	de	onrust	rond	het	huwelijk	van	prin-
ses	Beatrix	in	maart	1966	had	Amsterdam	een	hete	zomer	beleefd,	waarin	een	
harde	confrontatie	tussen	protesterende	bouwvakkers	en	de	autoriteiten	niet	
alleen	 leidde	 tot	een	dodelijk	slachtoffer,	maar	ook	 tot	een	breed	verlies	van	
vertrouwen	in	de	gezagsdragers.3	Daarnaast	was	de	Haagse	politiek	in	septem-
ber	1966	opgeschrikt	door	de	publicatie	van	een	‘Democratisch	appèl’	vol	plan-
nen	voor	vernieuwing	van	het	staatsbestel.	De	auteurs,	die	zich	een	comité	van	
‘bezorgde	Nederlanders’	noemden,	 roerden	hierin	allerhande	zaken	aan	die	
de	Proeve	juist	op	afstand	had	gehouden,	zoals	het	kiesstelsel	en	de	verhouding	
tussen	regering	en	parlement.	In	het	appèl	riepen	zij	op	om	door	hervormin-
gen	op	deze	terreinen	de	‘ontoereikend’	geachte	staat	van	de	democratie	te	ver-
beteren.	De	tijd	voor	een	nieuwe	Thorbecke	leek	aangebroken,	nu	de	spelregels	
van	‘het	politieke	spel’	verouderd	waren	geraakt:	‘Die	regels	zijn	in	de	jaren	na	
1848	opgesteld	voor	een	maatschappij	die	niet	te	vergelijken	is	met	de	onze.’4	
	 Enkele	maanden	en	een	gevallen	kabinet	later	maakten	de	auteurs	van	het	
appèl	hun	entree	in	de	Tweede	Kamer.	Onder	de	naam	Democraten	’66	(d’66)	
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waren	zij	er	bij	de	verkiezingen	van	februari	1967	in	geslaagd	om	zeven	zetels	te	
behalen	–	een	ongekend	aantal	voor	een	nieuwe	partij.	Daarmee	belandden	ook	
de	staatsrechtelijke	programmapunten	van	d’66	hoog	op	de	politieke	agenda.	
De	door	Daudt	voorspelde	aardverschuiving	was	uitgegroeid	tot	dé	‘politieke	
schlager’	 van	 het	 moment,	 zo	 noteerde	 grondwetsambtenaar	 H.Th.J.F.	 van	
Maarseveen.5	In	de	jaren	die	volgden	bleek	voortzetting	van	het	met	de	Proeve 
ingezette	‘grondwetsbeleid’	dan	ook	niet	mogelijk	zonder	daarin	ook	de	idee-
en	rond	de	vernieuwing	van	kiesstelsel,	regeringsvorming	en	politieke	partijen	
te	betrekken.	Zo	kregen	deze	plannen	en	ideeën	–	vaak	gebundeld	rond	de	wei-
nig	duidelijke	term	‘staatkundige	vernieuwing’	–	een	prominente	plaats	in	de	
opdracht	van	de	nieuwe	staatscommissie	voor	algehele	grondwetsherziening	
die	in	september	1967	werd	ingesteld.	De	‘Staatscommissie	van	Advies	inzake	
de	Grondwet	en	de	Kieswet’	zou	onder	leiding	van	de	jurist	A.M.	Donner	en	de	
oud-premier	J.M.L.Th.	Cals	bijna	vier	jaar	lang	de	spil	vormen	in	de	gedachte-
vorming	over	en	de	politiek	rond	de	grondwet.	
	 De	geschiedenis	van	deze	hervormingsplannen	is	onderwerp	geweest	van	
zowel	kritische	terugblikken	als	meer	gedistantieerde	analyses.	Daarbij	staat	
vooral	het	geringe	succes	van	deze	voorstellen	vaak	centraal.6	Hoe	kon	het	toch	
gebeuren	dat	in	een	tijdvak	dat	onder	invloed	van	welvaartsgroei	en	deconfes-
sionalisering	 vele	 culturele	 en	maatschappelijke	 vernieuwingen	 voortbracht,	
plannen	 voor	 staatkundige	 vernieuwing	 steeds	 weer	 sneuvelden?	 Op	 zoek	
naar	een	verklaring	wijzen	veel	analyses	allereerst	op	het	gebrek	aan	politieke	
steun.	De	voorstanders	van	vernieuwing	slaagden	er	eenvoudigweg	niet	in	een	
meerderheid	van	de	kiezers	achter	zich	te	krijgen.	Voor	dit	gebrek	aan	steun	
zijn	vervolgens	verschillende	verklaringen	gegeven:	het	kennelijke	gebrek	aan	
belangstelling	 voor	 grote	 hervormingen	 bij	 de	 kiezers	 zorgde	 ervoor	 dat	 de	
vernieuwers	 steeds	 een	 politieke	minderheid	 bleven,	 de	 sterk	 polariserende	
stijl	van	politiek	bedrijven	voorkwam	vervolgens	dat	de	vernieuwingsgezinde	
partijen	 steun	 konden	 zoeken	 bij	 andere	 partijen,	 niet	 vergetende	 dat	 deze	
andere	partijen	weinig	te	winnen	hadden	bij	de	voorgestelde	hervormingen.7	
Daarnaast	is	wel	opgemerkt	dat	veel	tegenstanders	van	de	vernieuwingen	zich	
met	succes	beriepen	op	het	bestaande	stelsel,	waar	de	beoogde	hervormingen	
slecht	in	pasten.8
	 Dit	hoofdstuk	werkt	vooral	dit	laatste	spoor	verder	uit	door	aan	de	bestaan-
de	verklaringen	een	nieuw	perspectief	toe	te	voegen:	dat	van	de	grondwet.	Het	
hoofdstuk	laat	zien	dat	in	de	late	jaren	zestig	rondom	het	thema	vernieuwing	
niet	alleen	politieke	overtuigingen	sterk	botsten,	maar	ook	opvattingen	over	
de	grondwet.	Startpunt	vormt	de	‘Thorbeckeaanse’	aanpak	die	Daudt	en	d’66	
bepleitten.	Deze	zucht	naar	constitutionele	hervormingen	staat	bijna	haaks	op	
de	wijze	waarop	de	Proeve	de	grondwet	had	benaderd.	Zoals	hieronder	wordt	
toegelicht	kenden	de	hervormingsgezinde	aanpak	dan	ook	heel	andere	wortels	
dan	de	Proeve:	niet	staatsrechtelijke	zorgen,	maar	wetenschappelijke	ontwik-
kelingen	op	het	gebied	van	de	politicologie	lagen	hieraan	ten	grondslag.	In	de	
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commissie-Cals/Donner	ontmoetten	beide	stromingen	elkaar.	Zij	vonden	hier	
hun	weerslag	 in	de	 ideeënvorming	binnen	deze	 commissie,	maar	ook	 in	de	
wijze	waarop	de	commissie	haar	werkzaamheden	organiseerde.
	
vernieUwing van het staatsbesteL: probLemen en 
opLossingen
Al	ruim	voor	de	instelling	van	de	staatscommissie	hadden	de	twee	benaderin-
gen	de	gelegenheid	gehad	voor	een	eerste	botsing.	Enkele	maanden	na	het	ver-
nietigende	artikel	van	Daudt	over	de	Proeve	had	de	redactie	van	het	piepjonge	
politicologentijdschrift	Acta politica	namelijk	één	van	de	hoogleraren	achter	dit	
grondwetsontwerp	de	gelegenheid	gegeven	voor	een	weerwoord.	De	‘hoogle-
raar’	in	kwestie,	Donner,	die	al	in	1958	zijn	hoogleraarschap	had	verruild	voor	
een	zetel	bij	het	Hof	van	Justitie	van	de	Europese	Gemeenschappen,	reageerde	
fel	op	de	kritiek	dat	de	Proeve weinig	oog	had	voor	de	echte	‘aardverschuivin-
gen’.	Allereerst	wees	Donner	er	op	dat	Daudt	het	ontbreken	van	hervormingen	
op	het	terrein	van	kiesstelsel	en	kabinetsformatie	ten	onrechte	had	begrepen	
als	een	inhoudelijke	keuze	van	‘regenteske’	ambtenaren	en	hoogleraren.	Don-
ner	legde	uit	dat	hieraan	eerder	een	procedurele	overweging	ten	grondslag	lag:	
de	werkgroep	had	deze	onderwerpen	 juist	vanwege	haar	ambtelijke	karakter	
liever	aan	de	politiek	willen	overlaten.9
	 Niettemin	 had	 Donner	 in	 zijn	 weerwoord	 in	 het	 politicologentijdschrift	
ook	een	 inhoudelijke	 reden	aangevoerd	voor	het	ontbreken	van	oplossingen	
voor	de	door	Daudt	geconstateerde	‘aardverschuiving’.	Hier	botste	de	aanpak	
van	Donner	met	de	benadering	van	Daudt.	Donner	betoogde	namelijk	dat	de	
door	Daudt	gesuggereerde	oplossingen	helemaal	niet	bij	het	karakter	van	de	
grondwet	pasten.	De	‘functie	van	de	grondwet	is	niet	om	politieke	problemen	
op	te	lossen	maar	om	het	historisch	en	juridisch	kader	te	verschaffen,	waarin	
die	oplossing	kan	worden	nagestreefd’,	 leerde	Donner,	die	als	bewerker	van	
het	bekende	handboek	staatsrecht	 van	C.W.	van	der	Pot	 jaarlijks	 talloze	stu-
denten	de	beginselen	van	het	vak	bijbracht.	In	termen	van	het	appèl	dat	aan	de	
wieg	van	d’66	had	gestaan	voegde	Donner	daar	aan	toe	dat	de	grondwet	niet	
bedoeld	was	om	een	overzicht	te	geven	van	alle	mogelijke	‘spelregels’.	Wellicht	
was	dat	in	de	tijd	van	Thorbecke	zo	geweest,	aldus	Donner,	maar	in	de	huidige	
tijd	diende	de	grondwet	toch	vooral	om	slechts	een	aantal	centrale	rechtsre-
gels	te	waarborgen.	De	‘aardverschuiving’	die	Daudt	voorzag	behoefde	volgens	
Donner	dan	ook	niet	vanzelfsprekend	ook	een	grondwettelijke	vorm	aan	te	ne-
men.	De	actuele	problemen	rond	de	kabinetsformatie	bijvoorbeeld,	die	ook	nu	
niet	in	de	grondwet	geregeld	was,	konden	waarschijnlijk	heel	wat	eenvoudiger	
worden	opgelost	door	binnen	het	bestaande	grondwettelijke	kader	op	zoek	te	
gaan	naar	nieuwe	vormen	en	spelregels.10
	 Het	verschil	in	benadering	dat	Donner	van	Daudt	onderscheidde	berustte	
deels	op	partijpolitieke	gronden.	Daudt	was	lid	was	van	de	pvda	en	sympathi-
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seerde	met	 de	 vernieuwingsplannen	 van	d’66.	Donner	 daarentegen	 speelde	
als	zoon	van	een	antirevolutionaire	minister	al	lange	tijd	een	centrale	rol	in	de	
arp,	een	partij	die	zich	juist	verre	van	deze	vernieuwingsplannen	hield.	Toch	
stond	de	discussie	tussen	de	politicoloog	Daudt	en	de	jurist	Donner	vooral	voor	
een	vakinhoudelijk	onderscheid.	Dit	was	ook	de	conclusie	van	een	tijdgenoot	
die	eveneens	betrokken	was	bij	de	 in	Acta politica	gevoerde	discussie	over	de	
Proeve.	Deze	tijdgenoot,	de	Leidse	rechtsfilosoof	J.F.	Glastra	van	Loon,	was	net	
als	Daudt	 kritisch	 over	 het	 ontbreken	 van	 aanbevelingen	 op	 het	 terrein	 van	
het	kiesstelsel	en	de	kabinetsformatie	in	de	Proeve.	Anders	dan	Daudt	toonde	
Glastra	 van	Loon	echter	begrip	voor	deze	keuze.	De	 rechtsfilosoof,	die	 later	
staatssecretaris	voor	d’66	zou	worden,	tekende	aan	dat	het	buiten	de	grond-
wet	houden	van	deze	problematiek	moest	worden	beschouwd	als	‘kenmerkend	
voor	een	bepaalde	staatsrechtelijke	beschouwingswijze’.11	Zelf	nam	hij	echter	
afstand	van	deze	staatsrechtelijke	benadering.
	 Al	eerder	had	Glastra	van	Loon	er	blijk	van	gegeven	dat	hij	een	andere	be-
nadering	hanteerde.	In	een	tweetal	artikelen	over	de	verbetering	van	het	kies-
stelsel	had	de	rechtsfilosoof	benadrukt	dat	hij	niet	alleen	een	nieuw	voorstel	
presenteerde,	maar	ook	een	nieuwe	benadering	van	het	kiesstelsel.	Traditio-
neel	gold	het	kiesstelsel	volgens	Glastra	van	Loon	als	middel	om	elke	kiezer	
een	zo	goed	mogelijke	vertegenwoordiging	in	het	parlement	te	geven.	Voor-
stellen	voor	verandering	van	het	kiesstelsel	richtten	zich	dan	ook	bijna	altijd	op	
verbeteringen	van	de	vertegenwoordigende	 functie	 van	de	Kamerleden.12	Dit	
was	bijvoorbeeld	het	geval	bij	de	 veelbesproken	hervormingsvoorstellen	 van	
de	katholieke	oud-minister	Cals.	Cals	bepleitte	daarin	om	het	‘onbehagen’	bij	
de	kiezer	op	te	lossen	door	de	Eerste	Kamer	te	vervangen	door	een	‘organisch	
samengestelde’	Kamer	van	specialisten	en	tegelijk	ook	het	contact	tussen	Ka-
merleden	en	kiezers	te	verbeteren.	Zo	zou	de	vertegenwoordiging	volgens	Cals	
soepeler	moeten	functioneren	en	ook	dichter	bij	de	kiezer	staan.13	Glastra	van	
Loon	stond	echter	een	andere	benadering	voor.	Geïnspireerd	door	recente	po-
litiekwetenschappelijke	inzichten	vatte	hij	het	kiesstelsel	vooral	op	als	middel	
van	de	kiezer	om	invloed	uit	te	oefenen	op	het	regeringsbeleid.	Teneinde	die	
invloed	zo	duidelijk	mogelijk	te	regelen	stelde	Glastra	van	Loon	voor	om	bij	de	
Tweede	Kamerverkiezingen	ook	de	minister-president	aan	te	wijzen.	Dit	moest	
gebeuren	door	middel	van	een	systeem	dat	coalitievorming	al	voor	de	verkie-
zingen	afdwong.14
	 De	voorstellen	van	Glastra	van	Loon	en	van	Cals	 laten	zien	hoe	de	 in	het	
Nederlandse	 wetenschapsveld	 nog	 betrekkelijk	 jonge	 politicologie	 op	 twee	
manieren	 het	 denken	 over	 staatsvernieuwing	 en	 grondwetsherziening	 beïn-
vloedde.	Allereerst	introduceerden	de	politieke	wetenschap	en	andere	sociale	
wetenschappen	nieuwe	methoden	die	het	 veelbesproken	 ‘onbehagen’	 zicht-
baar	en	zelfs	meetbaar	maakten.	Zo	wees	sociologisch	onderzoek	naar	de	op-
vattingen	en	gedragingen	van	de	jeugd	uit	dat	achter	de	uiterlijke	verschijning	
van	brommers	en	vreemde	kapsels	inderdaad	het	gebrek	aan	idealisme	schuil-
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ging	dat	in	de	theorie	al	was	beschreven.15	Stembusenquêtes	en	opiniepeilingen	
toonden	vervolgens	aan	dat	ook	volwassen	kiezers	steeds	minder	bereid	waren	
zich	aan	één	politieke	partij	 te	binden	–	de	‘zwevende	kiezer’	was	een	factor	
geworden	om	rekening	mee	 te	houden.16	De	groeiende	rol	van	enquêtes	van	
het	Nederlands	Instituut	voor	Publieke	Opinie	(NIPO)	in	de	politiek,	door	een	
bezorgde	Cals	als	‘NIPO-tisme’	beschreven,	bracht	daarnaast	pijnlijk	duidelijk	
in	beeld	dat	er	vaak	een	kloof	bestond	tussen	verwachtingen	van	de	kiezer	en	de	
uiteindelijke	politieke	besluitvorming.	Zo	bleek	uit	rond	de	verkiezingen	van	
1963	gehouden	enquêtes	over	de	populariteit	van	ministers,	gewenste	coalities	
of	over	wie	er	volgens	de	Nederlandse	burgers	minister-president	zou	moeten	
worden	dat	de	kiezer	doorgaans	met	een	heel	ander	kabinet	werd	opgezadeld	
dan	wanneer	hij	zelf	had	mogen	kiezen.17
	 Tezamen	schiepen	deze	peilingen	en	enquêtes	een	scherp	beeld	van	de	kloof	
tussen	kiezer	en	vertegenwoordiging	die	gold	als	de	voornaamste	bron	van	het	
onbehagen	bij	de	kiezer.	Zo	bood	een	groots	opgezet	onderzoek	dat	zich	speci-
fiek	richtte	op	de	kloof	tussen	kiezer	en	vertegenwoordiging	voor	het	eerst	een	
meetbare	 toegang	 tot	de	 verwachtingen	 van	 individuele	burgers	 ten	aanzien	
van	het	staatsbestel.	De	conclusies	van	dit	opzienbarende	onderzoek	vonden	
al	snel	bestrijding	op	basis	van	methodologische	tekortkomingen.18	Niettemin	
vormde	het,	samen	met	de	studies	naar	het	feitelijke	politieke	gedrag	van	kie-
zers,	al	snel	een	veel	gebruikt	alternatief	voor	de	geleerde	beschouwingen	over	
een	 veranderende	 ‘rechtsovertuiging’	die	 traditioneel	 als	uitgangspunt	dien-
den	voor	discussies	over	wijzigingen	in	het	staatsbestel.19
	 Naast	deze	nieuwe	meetmethoden,	waarmee	zij	de	 ‘problemen’	van	haar	
tijd	in	kaart	bracht,	introduceerde	de	politicologie	ook	nieuwe	oplossingen	in	
het	debat	over	staatsvernieuwing.	In	grote	lijnen	onderscheidden	deze	oplos-
singen	zich	van	het	dominante	staatsrechtelijke	denken	doordat	niet	het	be-
staande	stelsel	als	vertrekpunt	diende,	maar	in	de	theorie	beschreven	functies	
en	systemen.	Zo	vertoonde	het	voorstel	van	Glastra	van	Loon,	dat	sterk	gericht	
was	op	vergroting	van	de	invloed	van	de	kiezer,	veel	verwantschap	met	de	An-
gelsaksische	theorievorming	over	democratie	en	machtsvorming.	Glastra	van	
Loon	wilde	het	democratisch	gehalte	van	de	politiek	versterken	door	de	kiezer	
te	laten	beslissen	over	de	toekomstige	machthebbers	–	en	voorzag	dat	het	be-
staande	systeem	daarvoor	stevig	op	de	schop	zou	moeten.20	Dit	gold	ook	voor	
de	oplossing	die	was	uitgewerkt	door	een	promovendus	van	Daudt,	de	latere	
politicus	E.	van	Thijn.	Van	Thijn,	die	werkzaam	was	bij	het	wetenschappelijk	
bureau	van	de	pvda,	had	zich	vooral	 laten	 inspireren	door	de	 ideeën	van	de	
Amerikaanse	politicoloog	J.	Schumpeter.	Deze	stelde	democratie	voor	als	een	
concurrentie	tussen	verschillende	groepen	om	de	kiezersgunst.	In	het	Neder-
landse	meerpartijensysteem	kwam	deze	concurrentie	nauwelijks	tot	zijn	recht,	
omdat	de	kiezer	een	partij	niet,	zoals	in	een	tweepartijensysteem,	op	zijn	pres-
taties	kon	afrekenen.	Van	Thijn	ontpopte	zich	daarom	al	snel	tot	een	fervent	
pleitbezorger	van	een	meer	naar	Engels	voorbeeld	ingericht	en	op	concurrentie	
van	elites	gericht	kiesstelsel.21
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verkregen	gedurende	de	jaren	zestig	spoedig	meer	urgentie.	Het	door	hen	be-
schreven	falen	van	het	bestaande	stelsel	om	de	kiezer	daadwerkelijk	invloed	te	
geven	op	de	regeringsvorming	werd	onderstreept	toen	in	mei	1965	een	kabi-
netswissel	plaatsvond	zonder	dat	daar	verkiezingen	aan	vooraf	waren	gegaan.	
Op	de	val	van	het	 in	1963	gevormde	confessioneel-liberale	kabinet-Marijnen	
volgde	de	vorming	van	het	door	kvp,	pvda	en	arp	gesteunde	kabinet-Cals.22	Zo	
kreeg	de	kiezer	dus	twee	verschillende	kabinetten	voor	zijn	in	1963	uitgebrach-
te	stem.	Onder	meer	Glastra	van	Loon	concludeerde	uit	deze	gebeurtenissen	
dat	zijn	aanvankelijk	nog	vrijblijvend	geformuleerde	 ideeën	over	de	vorming	
van	partijblokken	voorafgaand	aan	de	verkiezingen	toch	een	meer	dwingend	
karakter	moesten	krijgen.	Toen	het	verschijnen	van	de	Proeve in	1966	de	dis-
cussie	over	de	grondwet	opende,	meende	Glastra	van	Loon	dan	ook	dat	de	ge-
wenste	veranderingen	in	de	politieke	praktijk	moesten	worden	afgedwongen	
via	een	grondwetsherziening.23
	 Rond	de	publicatie	van	de	Proeve	begonnen	ook	politieke	partijen	zich	op	
mogelijke	scenario’s	voor	staatkundige	vernieuwing	te	bezinnen.	De	onvrede	
van	de	kiezer,	die	in	peilingen	en	enquêtes	een	steeds	duidelijker	gezicht	kreeg,	
was	al	langer	een	thema	in	veel	partijpolitieke	discussies.	De	eerste	contouren	
van	dat	gezicht	waren	voor	veel	partijen	dan	ook	al	duidelijk	naar	voren	geko-
men	 in	de	uitslag	van	de	Tweede	Kamerverkiezingen	van	1963.	Deze	uitslag	
leek	een	duidelijke	bevestiging	van	het	door	 theoretici	uitgedachte	 ‘eind	van	
de	ideologie’.	Vooral	de	rond	specifieke	onderwerpen	georganiseerde	‘splin-
terpartijen’	 als	 de	 Pacifistisch-Socialistische	 Partij	 (psp)	 en	 de	 Boerenpartij	
(BP)	gingen	er	immers	met	de	winst	vandoor.	De	traditionele,	op	ideologische	
grond	gebaseerde	partijen	verloren	 juist	kiezers.	Ook	de	op	de	verkiezingen	
volgende	 kabinetsformatie	 leek	 een	 bevestiging	 van	 het	 verdwijnen	 van	 de	
ideologische	basis	uit	de	dagelijkse	politiek.	Zo	wisten	de	drie	confessionele	
partijen	kvp,	arp	en	chu	de	beoogd	coalitiepartners	vvd	en	pvda	ondanks	
de	ogenschijnlijke	ideologische	kloof	tussen	beiden	handig	tegen	elkaar	uit	te	
spelen.	arp-voorman	J.	Zijlstra	had	dan	ook	al	 in	1959	de	geringe	relevantie	
van	de	kleur	van	beide	partijen	eens	benadrukt	met	de	woorden	dat	de	keuze	
tussen	deze	twee	voor	de	confessionelen	‘lood	om	oud	ijzer’	was.24
	 Vooral	voor	de	opnieuw	in	de	oppositie	geëindigde	pvda	vormden	de	ver-
kiezingen	van	1963	aanleiding	om	het	pad	van	de	hervormingen	in	te	slaan.	Al	
sinds	haar	oprichting	in	1946	had	de	pvda	gestreefd	naar	een	politiek	tweestro-
menland,	waarin	zij	de	rol	van	progressieve	partij	op	zich	wilde	nemen.25	Dit	
‘polarisatiestreven’	werd	nu	opnieuw	opgepakt.	Enerzijds	vertaalde	dit	streven	
zich	in	de	ambitie	om	zelf	een	duidelijkere	koers	te	varen	–	een	ambitie	die	in	
1966	met	veel	rumoer	werd	opgenomen	door	enkele	jongeren	binnen	de	pvda,	
die	onder	de	naam	Nieuw	Links	een	meer	linkse	koers	bepleitten.	Anderzijds	
uitte	het	verlangen	naar	polarisatie	zich	in	een	streven	naar	vernieuwing	van	
het	staatsbestel.	Al	in	de	zomer	van	1963	had	Van	Thijn	in	een	partijtijdschrift	
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opgeroepen	om	‘het	politieke	systeem	zodanig	te	wijzigen,	dat	de	verkiezings-
uitslag	meer	‘politieke	betekenis’	krijgt	dan	te	dienen	als	wandversiering	in	het	
zweetkamertje	 van	 een	 of	 andere	 kabinetsinformateur.’26	Deze	 oproep	 vond	
respons	in	de	instelling	van	een	partijcommissie	‘tot	onderzoek	van	de	werking	
van	de	parlementaire	democratie’,	die,	onder	leiding	van	oud-fractievoorzitter	
J.A.W.	Burger,	in	1965	voorstellen	deed	voor	verkiezingen	waar	‘iets	te	kiezen	
viel’.	De	commissie	bepleitte	daartoe	de	invoering	van	een	gedeeltelijk	distric-
tenstelsel	dat	zou	moeten	leiden	tot	de	vorming	van	twee	politieke	blokken.27	In	
1967	vond	dit	voorstel	zijn	weg	naar	het	verkiezingsprogramma	van	de	pvda.28
	 Bij	 andere	partijen	bestond	 in	de	aanloop	naar	de	 verkiezingen	van	1967	
minder	belangstelling	voor	grote	vernieuwingen	van	het	staatsbestel.	Dat	be-
tekende	niet	dat	zij	niet	deelden	in	de	zorgen	over	het	onbehagen	van	de	kie-
zer	die	de	pvda	bezighielden.	De	verkiezingen	van	1963	hadden	bijvoorbeeld	
ook	de	arp	geraakt.	Van	de	confessionele	partijen	leek	deze	gezien	de	dalende	
zetelaantallen	het	meest	onder	het	‘einde	van	de	ideologie’	te	lijden.	In	anti-
revolutionaire	kringen leidde	dit	zetelverlies	tot	grondige	herbezinning	op	de	
eigen	waarden	en	de	plaats	van	confessionelen	in	het	partijbestel.	Anders	dan	
de	pvda	richtte	de	arp	zich	daarbij	echter	vooral	op	ideologische	herbronning,	
die	halverwege	de	 jaren	zestig	vorm	kreeg	 in	een	 ‘evangelisch-radicaal’	pro-
gramma.29	Daarnaast	klonken	pleidooien	om	arp,	chu	en	kvp	te	verenigen	in	
één	christen-democratische	partij.30	Ook	in	de	kvp	en	in	de	chu	had	het	‘ver-
nieuwingsstreven’	zich	in	de	jaren	tussen	1963	en	1967	beperkt	tot	de	gesprek-
ken	over	het	samengaan	van	de	drie	confessionele	partijen	–	een	initiatief	dat	
binnen	de	kvp	overigens	op	weerstand	stuitte	bij	een	meer	radicale	stroming.31	
	 In	de	verkiezingsprogramma’s	waarmee	zij	in	1967	de	verkiezingen	in	gin-
gen	toonde	geen	van	de	drie	confessionele	partijen	belangstelling	voor	staats-
rechtelijke	 vernieuwingen.	 De	 chu	 wilde	 weliswaar	 het	 ‘samenspel	 tussen	
kiezer	 en	 gekozene’	 verbeteren	maar	 de	 evenredige	 vertegenwoordiging,	 de	
opkomstplicht,	 de	 Eerste	 Kamer	 en	 de	 benoemde	 burgemeester	 behouden;	
de	arp	sprak	van	 ‘democratie’	slechts	 in	combinatie	met	 ‘handhaven’	en	de	
kvp	beperkte	haar	plannen	voor	democratisering	tot	het	sociaaleconomische	
vlak.32	De	vvd,	die	zich	rond	1963	nog	stil	had	gehouden,	benadrukte	in	haar	
verkiezingsprogramma	 voor	 1967	 dat	 ‘de	weg	 naar	 duidelijkheid	 binnen	 de	
regels	 van	ons	huidige	 staatsrecht’	gezocht	moest	worden:	 ‘De	hier	 en	daar	
voorgestelde	wijzigingen	als	het	invoeren	van	het	districtenstelsel	en	het	recht-
streeks	kiezen	van	de	minister-president,	leveren	naar	het	oordeel	van	de	vvd	
geen	bijdrage	tot	een	vergroting	van	de	politieke	duidelijkheid	en	houden	ge-
varen	in	voor	de	parlementaire	democratie.’33	Ook	de	kleine	partijen,	de	psp,	
de	cpn,	de	Boerenpartij,	de	sgp	en	het	gpv,	namen	in	hun	verkiezingspro-
gramma’s	stelling	tegen	het	afdwingen	van	hervormingen	via	de	grondwet	of	
lieten	het	onderwerp	geheel	links	liggen.34
	 De	passages	in	de	verkiezingsprogramma’s	volgden	op	de	verheviging	van	
het	politieke	debat	over	staatkundige	vernieuwing	in	1966.	Deze	was	behalve	
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aan	de	politicologische	studies	over	machtsvorming	en	onbehagen	vooral	 te	
danken	aan	d’66.	Het	pleidooi	van	deze	nieuwe	partij	voor	grondige	herzie-
ning	van	het	werk	van	Thorbecke	kon	bovendien	nauwelijks	in	een	vruchtbaar-
der	voedingsbodem	vallen.	Daags	voor	de	oprichting	van	d’66	was	televisiekij-
kend	Nederland	rechtstreeks	getuige	geweest	van	de	val	van	het	kabinet-Cals,	
nota	bene	door	een	motie	van	regeringspartij	kvp.35	De	‘nacht	van	Schmelzer’	
groeide	direct	uit	tot	een	symbool	van	de	onduidelijkheid	in	de	politiek	waarbij	
het	eerdere	symbool,	de	tussentijdse	formatie	van	het	kabinet-Cals,	verbleekte.	
Daarnaast	had	het	‘beeldenstormjaar’	1966	de	gevestigde	partijen	getrakteerd	
op	een	ernstige	gezagscrisis	van	de	overheid	op	lokaal	niveau.36	Daarmee	leek,	
in	de	termen	van	d’66,	de	nieuwe	samenleving	inderdaad	in	botsing	te	komen	
met	oude,	niet	meer	passende	structuren.37
	 De	vernieuwing	van	het	staatsbestel	vormde	één	van	de	centrale	thema’s	in	
de	verkiezingsstrijd	van	1967,	die	verder	sterk	in	het	teken	stond	van	de	vraag	
hoe	de	 in	de	afgelopen	decennia	sterk	gegroeide	overheidsuitgaven	 in	 toom	
konden	worden	gehouden	–	het	vraagstuk	waarover	het	kabinet-Cals	in	1966	
was	gestruikeld.	De	verkiezingen	van	1967	bevestigden	volgens	de	daags	erna	
verschenen	krantencommentaren	de	noodzaak	tot	vernieuwing.	d’66	had	uit	
het	niets	zeven	Kamerzetels	weten	te	veroveren	terwijl	de	traditionele	partijen	
kvp	 en	pvda	beide	 fors	hadden	 ingeleverd.	Commentatoren	verklaarden	dat	
de	opkomst	van	d’66	moest	worden	opgevat	als	een	signaal	dat	vele	kiezers	
de	vernieuwingswens	van	deze	partij	deelden.38	Daarnaast	deed	de	toetreding	
van	alweer	een	nieuwe,	kleine	partij	vrezen	dat	‘de	versplintering	van	ons	par-
lement	de	parlementaire	democratie	steeds	stroever	zal	laten	werken’.39	De	tijd	
leek	dan	ook	aangebroken	dat	de	politiek	de	vele	in	wetenschappelijk	onder-
zoek	en	partijpolitieke	retoriek	geuite	zorgen	en	aangedragen	oplossingen	op	
het	 terrein	 van	 staatkundige	 vernieuwing	zou	opnemen	en	dus	het	 initiatief	
voor	eventuele	hervormingen	zou	teruggrijpen.40	
 
een staatscommissie nieUwe stijL
Teruggrijpen	van	het	initiatief	was	precies	wat	het	in	april	1967	nieuw	aange-
treden	kabinet-De	Jong	deed.	Ondanks	de	centrumrechtse	snit	van	zijn	kabi-
net	kon	minister-president	P.J.S.	de	Jong	(kvp)	naar	eigen	zeggen	de	oren	niet	
gesloten	houden	voor	de	brede	roep	om	staatkundige	vernieuwing	die	tijdens	
de	verkiezingen	vooral	uit	progressieve	kelen	luid	had	geklonken.41	In	de	re-
geringsverklaring	stond	De	Jong	uitgebreid	stil	bij	de	woelingen	van	de	laat-
ste	jaren,	die	volgens	de	premier	het	gevolg	waren	van	botsingen	tussen	oude	
structuren	en	moderne	behoeften.	Ook	op	constitutioneel	terrein	constateerde	
De	Jong	een	‘verlangen	naar	vernieuwing’	dat	zou	leven	in	‘brede	kringen	van	
ons	volk’.	Het	kabinet	wilde	voor	dit	verlangen	een	‘open	oog’	houden.	De	Jong	
kondigde	daarom	de	instelling	van	een	staatscommissie	aan	die	zich	zou	bui-
gen	over	‘de	omvang	en	de	aard	van	een	eventuele	grondwetsherziening’,	maar	
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vooral	ook	over	‘de	verhouding	tussen	kiezer	en	gekozene’,	‘het	kiesstelsel’	en	
‘de	verhouding	tussen	Regering	en	Parlement’.42	
	 De	keuze	voor	een	traditionele	staatscommissie	was	in	een	tijd	waarin	ver-
nieuwing	 vooral	ook	een	kwestie	 van	nieuwe	 vormen	was	geen	 vanzelfspre-
kende.	De	pvda	en	d’66,	die	zich	in	de	aanloop	naar	de	verkiezingen	hadden	
gepresenteerd	als	de	voornaamste	vertolkers	van	het	vernieuwingsgeluid,	pro-
testeerden	dan	ook	direct.	Zij	vreesden	van	een	ouderwetse	staatscommissie	
een	 groot	 verlies	 aan	 ‘daadkracht,	 eensgezindheid	 en	 snelheid’.	 Daarnaast	
maakten	deze	partijen	bezwaar	tegen	de	wijze	waarop	het	nieuwe	kabinet	de	
voorstellen	van	de	Proeve	op	één	hoop	veegde	met	de	vele	plannen	voor	staats-
vernieuwing	en	tegelijk	een	mogelijke,	snel	tot	stand	te	brengen	hervorming	
van	 de	 kieswet	 losmaakte	 van	 de	 hervormingen	 die	 grondwetsherziening	
vereisten.	De	 Jong	 had	 namelijk	 verklaard	 dat	 hij	 eventuele	wijzigingen	 van	
het	 kiesstelsel	 al	 voor	de	 volgende	 verkiezingen	hoopte	 te	 kunnen	doorvoe-
ren,	maar	had	daarbij	aangetekend	dat	dit	 slechts	gold	 ‘indien	en	voorzover	
zulks	mogelijk	is	zonder	grondwetswijziging’.43	Vooral	d’66-fractievoorzitter	
H.A.F.M.O.	van	Mierlo	achtte	een	dergelijke	aanpak	‘ontoereikend’.	Van	Mierlo	
sprak	de	hoop	uit	dat	er	nog	een	vorm	gevonden	kon	worden	waarin	discus-
sies	over	staatsrechtelijke	hervormingen	en	over	de	herschikking	van	het	par-
tijlandschap	in	samenhang	gevoerd	konden	worden.44
	 De	kritiek	van	de	oppositie	op	de	vorm	van	de	commissie	raakte	aan	zor-
gen	die	ook	tijdens	de	formatie	van	het	kabinet	al	tot	veel	discussie	hadden	ge-
leid.	Aanvankelijk	waren,	op	basis	van	een	nota	van	het	interimkabinet-Zijlstra	
(1966-1967),	 andere	 vormen	overwogen	voor	de	 voortzetting	van	het	met	de	
Proeve	ingezette	grondwetsbeleid,	zoals	de	aanstelling	van	een	speciale	grond-
wetsminister	of	regeringscommissaris.45	Ook	toen	onder	invloed	van	de	ver-
kiezingsuitslag	het	accent	in	de	besprekingen	van	grondwetsbeleid	naar	kies-
stelselhervorming	was	verschoven,	bleven	deze	alternatieven	steeds	in	beeld.46	
Vooral	De	Jong	had	daarbij	de	keuze	voor	een	regeringscommissaris	verdedigd.	
De	aankomend	minister-president	vreesde	dat	de	instelling	van	een	staatscom-
missie	‘verkeerd	z[ou]	worden	uitgelegd’.47	Ongetwijfeld	had	De	Jong	daarbij	
teruggedacht	aan	de	uitspraak	van	de	eerdere	minister	van	Binnenlandse	Za-
ken	Toxopeus,	die	in	1963	nog	‘populair’	had	gezegd	dat	hij	‘wel	aan	de	gang	
[kon]	blijven	met	staatscommissies	in	te	stellen’.48	Toch	had	het	kabinet	uitein-
delijk	voor	een	staatscommissie	gekozen.	Vooral	de	nieuwe	minister	van	Bin-
nenlandse	Zaken,	de	als	behoudend	bekend	staande	H.K.J.	Beernink	(chu),	
had	hierop	aangedrongen.	Beernink	achtte	een	staatscommissie	tenminste	op	
het	terrein	van	het	kiesstelsel	noodzakelijk	als	eerste	fase	van	overleg.49	
	 Wel	mocht	De	Jong	in	zijn	regeringsverklaring	aankondigen	dat	de	rege-
ring	een	‘staatscommissie	nieuwe	stijl’	voor	ogen	stond.50	Deze	‘nieuwe	stijl’	
kreeg	vooral	invulling	in	de	vorm	van	de	commissie.	Na	veel	discussie	besloot	
het	kabinet	om	de	advisering	door	deskundigen	te	scheiden	van	het	politieke	
debat.	Dit	hield	 in	dat	de	staatscommissie	werd	samengesteld	uit	deskundi-
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gen:	 wetenschappers,	 maar	 ook	 ‘ervaringsdeskundigen’	 zoals	 oud-politici,	
een	burgemeester,	een	ondernemer	en	de	voorzitter	van	de	ser.	Tegelijk	vroeg	
het	kabinet	de	Tweede	Kamer	om	een	bijzondere	commissie	voor	grond-	en	
kieswetzaken	 in	 te	 stellen	die	de	politieke	afweging	voor	haar	 rekening	kon	
nemen.51	Deze	organisatorische	tweedeling	loste	verschillende	problemen	op.	
Zo	kon	de	bijzondere	Kamercommissie,	in	tegenstelling	tot	de	staatscommis-
sie,	in	alle	openbaarheid	werken,	zoals	d’66	had	gevraagd.	Daarnaast	bood	de	
Kamercommissie	ruimte	voor	de	deelname	van	alle	politieke	partijen.	Want	de	
zeventien	 leden	 van	de	 staatscommissie	werden	weliswaar	keurig	naar	poli-
tieke	kleur	uitgezocht,	maar	het	kabinet	achtte	de	commissie	toch	te	klein	om	
hierin	alle	partijkleuren	te	laten	terugkomen.	Dit	gaf	vooral	de	kleinere	partijen	
reden	 tot	onvrede:	onder	andere	de	vernieuwingspartij	d’66,	die	slechts	één	
geestverwant	onder	de	zeventien	staatscommissieleden	terugvond,	maar	ook	
de	geheel	niet	vertegenwoordigde	Boerenpartij,	psp	en	sgp.52
	 Tijdens	de	installatie	van	de	commissie	op	14	september	1967	prees	Cals	de	
vernieuwende	organisatie	van	de	commissie.	Hij	stelde	dat	de	burger	nu,	via	
de	bijzondere	commissie	van	de	Tweede	Kamer,	 in	de	gelegenheid	werd	ge-
steld	om	‘zo	niet	in	de	keuken,	dan	toch	in	de	gangen	en	in	de	huiskamer	te	
kijken’.	Cals	kondigde	mede	namens	Donner	aan	dat	de	commissie	zich	zou	
inspannen	om	de	in	het	instellingsbesluit	aangekondigde	‘dialoog’	met	de	po-
litiek	mogelijk	te	maken.	Zo	wilde	de	staatscommissie	in	fasen	rapporteren	en	
eventueel	ook	tussentijds,	via	het	overleg	met	de	Bijzondere	commissie	van	de	
Tweede	Kamer,	de	politieke	standpunten	over	bepaalde	onderwerpen	peilen.	
Daarnaast	zou	de	staatscommissie	vanzelfsprekend	voortbouwen	op	de	advie-
zen	over	de	Proeve	die	door	de	verschillende	politieke	en	maatschappelijke	or-
ganen	werden	voorbereid.	Met	deze	open	vergaderwijze	hoopten	de	voorzitters	
de	door	de	Proeve	gestimuleerde	betrokkenheid	bij	de	grondwetsherziening	te	
kunnen	voortzetten.53
	 Deze	vernieuwende	vorm	moest	de	voorbode	vormen	van	al	even	vernieu-
wende	aanbevelingen,	zo	had	De	Jong	kort	tevoren	in	zijn	installatierede	ge-
suggereerd.	In	een	vlaag	van	vernieuwingsgezindheid	had	de	premier	de	op-
dracht	van	de	commissie	vergeleken	met	die	van	Thorbecke.	De	Jong	leek	de	
staatscommissie	niet	zozeer	te	beschouwen	als	vervolg	op	de	Proeve,	maar	re-
fereerde	vooral	aan	de	‘andere’	voorgeschiedenis	van	de	staatscommissie:	de	
discussie	over	vernieuwing	van	het	staatsbestel.	Zo	sprak	De	Jong	zijn	vreugde	
uit	 over	de	 ‘in	brede	kring	herleefde	belangstelling	 voor	 constitutionele	on-
derwerpen’.	Juist	deze	brede	belangstelling	vormde	volgens	De	Jong	de	recht-
vaardiging	voor	de	zojuist	aan	de	commissie	opgedragen	taak	om	‘-	rekening	
houdend	met	de	krachten	werkzaam	in	onze	tijd	–	voorstellen	uit	te	werken	tot	
vernieuwing	van	onze	Kieswet	en	Grondwet,	om	deze	passend	te	maken	voor	
het	huidige	Nederlandse	volk’.54	
	 Terwijl	De	Jong	zo	leek	aan	te	sturen	op	constitutionele	inbedding	van	de	
door	Daudt	aangekondigde	‘aardverschuiving’,	koos	Cals	in	zijn	antwoordrede	
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expliciet	de	 lijn	 van	zijn	mede-voorzitter	Donner.	 ‘Weliswaar	hebt	u	ook	als	
uw	mening	gegeven,	dat	de	hoofdbeginselen	van	onze	constitutionele	instel-
lingen	beproefd	mogen	worden	geacht	en	dat	ons	werk	niet	de	omvormende	
betekenis	van	de	Grondwetsherziening	van	1848	kan	hebben,	maar	toch	hebt	u	
ons	Thorbecke	ten	voorbeeld	gesteld	en	met	die	woorden	hebt	u	andermaal	de	
zwaarte	van	onze	taak	duidelijk	aangegeven’,	zo	temperde	Cals	de	verwachtin-
gen.	Hij	vervolgde	met	de	stelling	dat	de	oplossing	voor	de	door	De	Jong	aange-
roerde	problematiek	niet	van	‘welke	constitutionele	bepalingen	dan	ook’	zou	
kunnen	komen.	De	taak	van	de	commissie	lag	er	volgens	de	nieuwe	voorzitters	
eerder	in	om	obstakels	weg	te	nemen	en	perfectionisme	uit	te	bannen.55	
 
aardverschUiving in voorbereiding? vernieUwing van het 
staatsbesteL
Na	de	antwoordrede	van	Cals	hadden	de	ministers	De	Jong,	Beernink	en	C.H.F.	
Polak	(vvd,	Justitie)	evenals	de	gevolmachtigde	ministers	van	Suriname	en	de	
Nederlandse	Antillen	de	vergadering	van	de	nieuwe	staatscommissie	verlaten.	
De	commissie	kon	aan	het	werk.	Ze	begon	daarbij	met	de	problematiek	die	De	
Jong	 in	zijn	 installatierede	centraal	had	gesteld:	de	mogelijke	hervormingen	
in	het	kiesstelsel	en	in	de	procedure	van	kabinetsformatie.	Voor	de	organisatie	
van	haar	werkzaamheden	volgde	zij	de	juist	nog	eens	in	herinnering	gebrachte	
opdracht.	Een	speciale	subcommissie,	de	werkgroep-Kieswet,	werd	ingesteld	
om	 ‘ten	 behoeve	 van	 de	 commissie	 vraagpunten	met	 alternatieven	 over	 het	
kiesrecht	[te]	formuleren’.	In	dezelfde	periode	zou	de	plenaire	commissie,	die	
voor	het	echte	gesleutel	aan	de	grondwet	nog	moest	wachten	op	de	maatschap-
pelijke	adviezen	over	de	Proeve,	zich	bezinnen	op	de	uitgangspunten	van	een	
nieuwe	grondwet.56	
	 Ondanks	 deze	 taakverdeling	 op	 hoofdlijnen	 brandde	 zowel	 in	 de	 werk-
groep	als	in	de	plenaire	commissie	al	snel	een	discussie	los	over	de	vraag	hoe	de	
omvangrijke	problematiek	op	het	terrein	van	het	kiesstelsel	nu	precies	moest	
worden	benaderd.	Moesten	de	bestaande	grondwet	en	kieswet,	met	hun	con-
crete,	te	wijzigen	bepalingen	en	de	daarachter	gelegen	tradities,	als	uitgangs-
punt	dienen?	Of	kon	de	commissie	de	opdracht	om	een	antwoord	te	vinden	op	
de	vele	problemen	rond	het	bestaande	staatsbestel	beter	tegemoettreden	door	
eerst	deze	problemen	zelf	eens	nader	in	ogenschouw	te	nemen?
	 Voordat	 zij	 in	de	 commissie-Cals/Donner	met	deze	 vraag	werden	gecon-
fronteerd	hadden	verschillende	commissieleden	in	partijverband	al	ervaren	dat	
het	niet	eenvoudig	was	om	politicologische	probleemanalyses	met	staatsrech-
telijke	oplossingen	 te	verenigen.	De	speciale	commissies	die	 in	veel	partijen	
waren	opgericht	om	over	de	Proeve te	adviseren	konden	zich	onder	invloed	van	
de	 actualiteit	 niet	 onttrekken	 aan	 uitspraken	 over	 eventuele	 vernieuwingen	
in	het	 staatsbestel	 en	de	grondwettelijke	 vorm	die	deze	al	dan	niet	moesten	
krijgen.	Niet	in	alle	gevallen	lukte	het	echter	om	vernieuwingsplannen	en	een	
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grondwetsadvies	te	verenigen.	In	het	aan	de	kvp	gelieerde	Centrum	voor	Staat-
kundige	Vorming	(csv)	moest	de	betreffende	commissie	haar	poging	voortij-
dig	staken.	Deze	commissie	was	haar	werkzaamheden	dan	ook	weinig	hoopvol	
begonnen.	 In	een	notitie	die	de	vergadering	moest	openen	had	Van	Maarse-
veen,	tevens	ambtenaar	bij	de	afdeling	Grondwetszaken,	grote	vraagtekens	ge-
plaatst	bij	de	verenigbaarheid	van	politiekwetenschappelijke	probleemanalyses	
en	de	staatsrechtelijke	werkelijkheid.	Volgens	Van	Maarseveen	eiste	een	advies	
over	grondwetsvernieuwing	advisering	over	een	breed	palet	van	vraagstukken,	
waaronder	het	‘representatie-beginsel’	en	het	‘verantwoordingsbeginsel’.	De	
vele	kleinere	discussiepunten	waarin	alleen	deze	vraagstukken	al	waren	op	te	
delen	gaven	de	ambtenaar	echter	aanleiding	tot	een	diepe	verzuchting:	hoe	ooit	
door	deze	berg	een	weg	te	eten?57	Hoewel	de	andere	partijcommissies	er	beter	
in	slaagden	een	advies	te	formuleren,	hadden	ook	zij	moeite	gehad	om	één	en	
ander	te	verenigen.58
	 Binnen	de	commissie-Cals/Donner	begonnen	de	werkzaamheden	van	de	
werkgroep-Kieswet	 eveneens	 met	 uitvoerige	 discussies	 rondom	 de	 benade-
ring	 van	haar	 toegewezen	problematiek.	Aanvankelijk	 leken	deze	 vooral	 ge-
richt	op	de	‘nieuwe	stijl’	van	de	commissie.	De	commissievoorzitters	meenden	
dat	de	werkgroep,	nu	er	 tijdens	de	 installatie	van	de	commissie	zo	duidelijk	
was	aangestuurd	op	een	dialoog	tussen	staatscommissie,	regering	en	Bijzon-
dere	Kamercommissie,	geen	traditioneel	adviesrapport	kon	voorbereiden.	In	
plaats	daarvan	stelden	de	voorzitters	voor	dat	de	werkgroep	een	vraagpunten-
notitie	zou	opstellen	die	als	uitgangspunt	kon	dienen	voor	de	door	regering	
en	Tweede	Kamer	te	maken	politieke	keuzes.59	Al	tijdens	de	eerste	vergadering	
van	de	werkgroep-Kieswet	leidde	dit	voorstel	tot	discussie	over	de	rol	van	de	
staatscommissie.	Hun	kritiek,	dat	 een	dergelijke	nota	weinig	 toevoegde	aan	
de	publieke	discussie,	leidde	ertoe	dat	de	werkgroep	toch	koos	voor	de	voor-
bereiding	van	een	meer	traditioneel	rapport.60	Met	deze	omslag	was	de	eerste	
aantasting	van	de	‘nieuwe	stijl’	van	de	commissie	een	feit.	Verder	verlies	van	
de	nieuwe	kleren	zou	snel	volgen.	Het	kabinet	besloot	nog	in	september	1967	
dat	 rechtstreeks	 contact	 tussen	 de	 staatscommissie	 en	 de	 Bijzondere	 com-
missie	van	de	Tweede	Kamer	moest	worden	afgewezen.	In	de	daaropvolgende	
maanden	viel	ook	het	overleg	tussen	Kamercommissie	en	regering	stil.61	Daar-
mee	had	de	Bijzondere	 commissie	haar	betekenis	grotendeels	 verloren	–	de	
commissie	zou	pas	weer	echt	in	actie	komen	toen	de	eerste	rapporten	van	de	
staatscommissie	verschenen.	Ook	het	regelmatige	overleg	tussen	de	buiten	de	
staatscommissie	gebleven	ministers	Beernink,	Polak	en	De	Jong	en	de	com-
missievoorzitters,	het	zogenaamde	‘Catshuisoverleg’,	kwam	op	een	lager	pitje	
te	staan	toen	werd	besloten	om	het	toesturen	van	alle	commissiestukken	aan	
deze	ministers	te	staken.62	Zo	had	de	commissie,	afgezien	van	haar	nog	steeds	
als	a-politiek	geldende	samenstelling,	al	na	enkele	maanden	weer	grotendeels	
de	vorm	van	een	traditionele	staatscommissie	aangenomen.
	 De	kritische	ontvangst	van	de	conceptnotitie	van	Donner	in	de	werkgroep-
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Kieswet	betrof	echter	niet	alleen	de	‘nieuwe	stijl’	die	hierin	doorklonk.	Ook	de	
benadering	van	de	kieswetproblematiek	ondervond	kritiek.	Volgens	veel	werk-
groepleden	bevatte	de	opzet	van	Donner	in	al	haar	terughoudendheid	toch	al	
een	politieke	keuze,	waar	het	de	benadering	van	de	problematiek	betrof.	De	
conceptnotitie	 suggereerde	 dat	 de	werkgroep	 zou	 kunnen	 volstaan	met	 een	
korte	inventarisatie	van	bestaande	wijzigingsvoorstellen	op	het	terrein	van	de	
kieswet,	aangekleed	met	voor-	en	nadelen	van	elk	voorstel.	Onder	andere	de	
pvda’er	M.	Albrecht,	auteur	van	een	doorwrocht	proefschrift	over	‘de	invloed	
van	het	kiesstelsel	op	de	samenstelling	van	de	volksvertegenwoordiging	en	de	
vorming	van	de	regering’,	vond	echter	dat	de	notitie	te	veel	uitging	van	de	be-
staande	juridische	kaders.	Volgens	Albrecht	zou	de	werkgroep	eerst	een	ana-
lyse	moeten	maken	van	de	functie	van	en	problemen	rond	het	bestaande	kies-
stelsel.	Pas	daarna	konden	de	verschillende	onderdelen	van	het	kiesstelsel	die	
Donner	in	zijn	opzet	had	aangeroerd	worden	besproken.63
	 In	de	plenaire	commissie	ontspon	zich	 tegelijkertijd	een	zelfde	discussie	
over	de	aanpak	van	de	kiesstelselproblematiek.	De	commissie	was	na	vergade-
ringen	over	de	bijzondere	status	van	de	grondwet	en	de	wenselijkheid	van	een	
preambule	al	snel	bij	het	Proeve-hoofdstuk	over	de	regering	beland. Op	voorstel	
van	d’66-commissielid	Gruijters	 volgde	de	 commissie	 daarbij	 niet	 slaafs	 de	
Proeve,	maar	waagde	zij	zich	ook	aan	besprekingen	van	de	‘knelpunten’	op	het	
terrein	van	de	regeringsvorming.	Zo	konden	ook	zaken	die	nu	niet	in	grondwet	
waren	geregeld	aan	de	orde	worden	gesteld.64	Van	de	geboden	ruimte	maakte	
Gruijters	vervolgens	gebruik	met	een	pleidooi	om	eerst	de	doelen	van	het	ver-
tegenwoordigende	 stelsel	 te	 bespreken	 en	pas	 daarna	de	mogelijk	 relevante	
grondwetsartikelen.	Gruijters	zette	uiteen	dat	de	door	zijn	partij	voorgestelde	
verkiezing	van	de	minister-president	slechts	een	middel	was	in	dienst	van	het	
doel	van	een	grotere	invloed	van	de	kiezer	op	de	regeringsvorming.	Wanneer	
de	commissie	meende	dat	dit	doel	ook	 langs	andere	wegen	kon	worden	be-
reikt,	wilde	hij	deze	wegen	echter	graag	in	de	beschouwingen	betrekken.65
	 Het	viel	veel	commissieleden	niet	mee	om	aan	dit	verzoek	tegemoet	te	ko-
men.	De	meer	probleemgerichte	benadering	van	Albrecht	en	Gruijters	kreeg	
zowel	in	de	werkgroep-Kieswet	als	in	de	plenaire	commissie	de	nodige	ruimte.	
Zo	stond	de	plenaire	commissie	uitgebreid	stil	bij	uiteenlopende	varianten	op	
de	gekozen	minister-president,	maar	ook	bij	diverse	andere	oplossingen	voor	
vergroting	van	de	 invloed	van	de	kiezer	op	de	 regeringsvorming.66	Tot	grote	
ergernis	van	Gruijters	beperkten	veel	commissieleden	zich	echter	niet	tot	deze	
fundamentele	beschouwingen.67	Ook	allerhande	details	van	het	voorstel	voor	
een	gekozen	minister-president	werden	 aan	de	 orde	gesteld,	 zoals	 de	 vraag	
wat	er	zou	gebeuren	bij	het	overlijden	van	een	rechtstreeks	gekozen	premier,	
of	hoe	de	verantwoordelijkheid	voor	het	bestuur	zou	worden	geregeld.	Don-
ner,	die	mede	voor	deze	vragen	verantwoordelijk	was,	verklaarde	desgevraagd	
dat	dergelijke	‘details’	juist	de	waarborgen	vormden	voor	het	functioneren	van	
het	staatsbestel.	Net	als	andere	commissieleden	maakte	hij	zijn	steun	voor	ver-
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nieuwing	dan	ook	afhankelijk	van	het	behoud	van	dergelijke	waarborgen	–	hoe	
zeer	hij	de	door	Gruijters	gesignaleerde	problemen	ook	herkende.68	Aangezien	
de	details	pas	in	een	later	stadium	van	de	commissiewerkzaamheden	aan	de	
orde	zouden	komen,	eindigden	de	algemene	beschouwingen	van	de	plenaire	
commissie	in	januari	1968	in	een	patstelling.
	 Ook	de	werkgroep-Kieswet	slaagde	er	niet	in	om	tot	eensluidende	conclu-
sies	te	komen.	De	werkgroep,	die	zich	had	moeten	beperken	tot	aanbevelingen	
die	slechts	wijziging	van	de	kieswet	behoefden,	presenteerde	in	haar	rapport	
aan	de	plenaire	vergadering	van	januari	1968	een	vooral	zakelijke	opsomming	
van	verschillende	kiesstelsels.	De	kennis	van	de	specialisten	onder	haar	leden,	
behalve	Albrecht	ook	bijvoorbeeld	de	secretaris	van	de	Kiesraad	W.K.J.J.	van	
Ommen	Kloeke,	vond	zijn	weerslag	in	de	uitgebreide	afweging	van	de	voor-	en	
nadelen	van	de	verschillende	stelsels.	Daarnaast	had	de	werkgroep	de	effecten	
van	de	door	haar	besproken	wijzigingen	van	het	kiesstelsel	laten	doorrekenen	
door	het	Centraal	Bureau	voor	de	Statistiek.	Algemene	conclusies	bevatte	het	
rapport	echter	niet.	In	de	aanbiedingsbrief	stelde	de	werkgroep	duidelijk	dat	
zij	slechts	een	leidraad	wilde	bieden	voor	de	in	de	plenaire	commissie	te	voeren	
discussie.	De	standpunten	van	de	leden	zouden	in	de	plenaire	vergadering	aan	
de	orde	dienen	te	komen.69	
	 In	februari	1968	kwamen	de	aanbevelingen	van	de	werkgroep-Kieswet	en	
de	algemene	beschouwingen	van	de	plenaire	commissie	samen	in	enkele	ple-
naire	vergaderingen	waarin	de	onderwerpen	kiesstelsel	en	regeringsvorming	
centraal	stonden.	Deze	onderwerpen	stonden	aanvankelijk	niet	op	de	agenda	
–	de	commissie	had	immers	de	opdracht	om	allereerst	een	rapport	voor	te	be-
reiden	dat	alleen	de	kieswet	betrof.	Op	verzoek	van	Gruijters	bereidde	de	com-
missie	zich	hier	in	februari	1968	echter	op	voor	met	de	bespreking	van	enkele	
‘kernvragen’.70	 Opnieuw	 probeerde	 de	 commissie	 daarmee	 de	 probleemge-
richte	politicologische	benadering	met	een	meer	traditioneel-staatsrechtelijk	
advies	over	afzonderlijke	(grond)wetsartikelen	te	verenigen.	Ook	ditmaal	ver-
liep	de	bespreking	echter	moeizaam.	Behalve	de	methodische	verschillen	tus-
sen	de	verschillende	commissieleden	speelde	hierbij	ook	de	meer	inhoudelijke	
onenigheid	over	de	rol	van	de	grondwet	bij	de	vernieuwing	van	het	staatsbestel	
de	commissie	parten.
 
de grondwet aLs innovatie-instrUment: gekozen minister-
president
De	voornaamste	reden	om	in	februari	1968	de	besprekingen	van	het	rapport	
van	de	werkgroep-Kieswet	niet	 tot	 kieswethervormingen	 te	willen	beperken	
was	 voor	Gruijters	 gelegen	 in	 het	 onderwerp	 van	 de	 gekozen	minister-pre-
sident.	 Het	 streven	 naar	 rechtstreekse	 verkiezing	 van	 de	minister-president	
vormde	het	 speerpunt	 van	Gruijters’	d’66.	Samen	met	de	 invoering	van	een	
moderne	vorm	van	het	districtenstelsel	moest	deze	hervorming	niet	alleen	kie-
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zer	en	gekozene	weer	dichter	bij	elkaar	brengen	ten	koste	van	de	bestaande	‘be-
langenverstrengeling	van	regering	en	parlement’,	aldus	het	in	1966	gepresen-
teerde	Appèl.	Ook	hoopte	de	vernieuwingspartij	via	invoering	van	een	gekozen	
premier	de	door	Glastra	van	Loon	bepleite	‘hergroepering’	van	de	bestaande	
politieke	partijen	bewerkstelligen.71
	 Buiten	de	staatscommissie	waren	de	plannen	van	d’66	vooral	om	inhou-
delijke	redenen	afgewezen.	In	veel	wetenschappelijke	beschouwingen	werden	
ze	 bekritiseerd	 als	 on-Nederlands.72	 Verschillende	 oud-politici	 betoogden,	
net	als	hun	partijen,	dat	dergelijke	hervormingen	niet	moesten	worden	afge-
dwongen.73	De	turbulentie	van	de	verkiezingen	had	 in	februari	1967	wel	een	
voorzichtige	kentering	teweeggebracht	in	de	waardering	van	het	voorstel.	De	
pvda,	die	na	de	verloren	verkiezingen	een	werkgroep	onder	leiding	van	frac-
tievoorzitter	 J.M.	 den	Uyl	 opnieuw	 liet	 nadenken	over	 eventuele	 hervormin-
gen,	 verbond	 haar	 eerdere	 voorstel	 voor	 invoering	 van	 een	 districtenstelsel	
nadrukkelijker	 aan	 de	 vorming	 van	 politieke	 concentraties	 voorafgaand	 aan	
de	verkiezingen,	zodat	 ‘rechtstreekse	 invloed	van	de	kiezer	op	de	regerings-
vorming’	mogelijk	werd.	Ook	steunde	de	pvda-werkgroep	een	suggestie	van	
de	Amsterdamse	hoogleraar	Daudt	om	het	kabinet	‘op	straat’	te	vormen	door	
bij	de	Tweede	Kamerverkiezingen	een	tweede	stem	te	laten	uitbrengen	op	één	
van	twee	kandidaat-formateurs.74	Verder	vond	het	voorstel	van	d’66	na	de	ka-
binetsformatie	ook	voorzichtige	steun	vanuit	antirevolutionaire	hoek,	althans,	
binnen	een	groep	antirevolutionairen	die	zichzelf	als	‘spijtstemmers’	betitelde.	
Deze	‘spijtstemmers’	meenden	dat	de	partijleiding	zijn	‘radicale’	verkiezings-
beloften	had	gebroken	door	na	de	gunstig	verlopen	verkiezingen	toe	te	treden	
tot	het	‘behoudende’	kabinet-De	Jong.75	Daarom	bezonnen	ook	deze	radicale	
antirevolutionairen,	die	uiteindelijk	samen	met	‘radicalen’	uit	de	kvp	de	Poli-
tieke	Partij	Radicalen	(ppr)	zouden	oprichten,	zich	op	mogelijkheden	om	der-
gelijke	onduidelijkheid	met	behulp	van	staatsrechtelijke	hervormingen	uit	 te	
bannen.76
	 Het	debat	dat	de	staatscommissie	in	februari	1968	voerde	over	het	doel	van	
het	kiesstelsel	viel	precies	samen	met	het	politieke	rumoer	rond	de	afscheiding	
van	deze	radicalen.77	Profiterend	van	dit	onstuimige	klimaat	zette	Gruijters	de	
discussie	 in	de	commissie	met	een	ongewoon	felle	nota	direct	op	scherp.	De	
nota	leidde	uit	eerdere	vergaderingen	af	dat	een	meerderheid	van	de	commis-
sieleden	 in	 feite	 instemde	met	wat	Gruijters	als	het	voornaamste	doel	van	de	
hervormingen	beschouwde:	het	vergroten	van	de	invloed	van	de	kiezer	op	het	
regeringsbeleid.	Dit	doel,	dat	volgens	Gruijters	overeenkwam	met	de	centrale	
vraag	die	 leefde	bij	de	bevolking,	kon	niet	worden	bereikt	met	een	‘gradueel’	
antwoord	zoals	dat	 in	het	 rapport-Kieswet	was	voorbereid.	Gruijters	meende	
zelfs	dat	een	dergelijk	antwoord	in	de	vorm	van	enkele	kleine	kieswetwijzigin-
gen	 ‘niet	 alleen	 in	 zichzelf	 zinloos	 [was],	maar	 bovendien	 politieke	 gevaren	
[opriep].’	De	commissie	zou	dan	ook	moeten	nagaan	of	er	binnen	de	kaders	van	
de	grondwet	wel	een	zinvolle	stelselwijziging	mogelijk	was,	aldus	Gruijters.78
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	 De	nota	van	Gruijters	werd	gevolgd	door	een	reeks	van	vergaderingen	waar-
in	vele	discussies	door	elkaar	heen	liepen.	Omdat	de	discussie	formeel	nog	al-
tijd	gericht	was	op	de	voorbereiding	van	een	rapport	over	de	kieswet	bleven	veel	
commissieleden	bijvoorbeeld	aanvoeren	dat	hetgeen	Gruijters	wilde	bereiken	
niet	via	een	kieswetwijziging	tot	stand	kon	worden	gebracht.	Lange	discussies	
over	de	grondwettigheid	van	bepaalde	voorstellen	volgden,	waarbij	het	oordeel	
van	de	commissieleden	niet	zelden	samenviel	met	hun	inhoudelijke	standpunt	
over	 de	 voorgestelde	 wijzigingen.79	 Die	 inhoudelijke	 standpunten	 stonden	
daarbij	sterk	onder	druk	van	de	vele	binnen	en	buiten	de	commissie	gemaakte	
berekeningen	van	de	politieke	implicaties	van	alle	voorstellen	en	varianten.80	
Niettemin	 vond	 tussen	 alle	 procedurele	 en	 partijpolitieke	 argumenten	 door	
ook	een	meer	inhoudelijke	gedachtewisseling	plaats.	Hierin	kwamen	veel	ar-
gumenten	terug	uit	de	algemene	beschouwingen	die	de	plenaire	commissie	in	
het	najaar	van	1967	aan	het	vraagstuk	van	de	regeringsvorming	had	gewijd.
	 Tijdens	deze	algemene	beschouwingen	was	het	voorstel	van	d’66	voor	een	
gekozen	minister-president	hoofdzakelijk	op	twee	punten	bestreden.	De	eer-
ste	stroom	van	kritiek	kwam	van	de	leden	die	meenden	dat	het	voorstel	zich	
slecht	liet	verenigen	met	de	bestaande	staatsrechtelijke	structuren	en	tradities.	
Zo	sprak	de	voormalige	minister	van	Justitie	Y.	Scholten	(chu)	zijn	zorg	uit	
over	de	consequenties	van	de	gekozen	minister-president	voor	de	organisatie	
van	het	bestuur.	Scholten	meende	dat	d’66	zich,	gezien	het	steeds	 ingewik-
kelder	stelsel	van	wetgeving,	terecht	druk	maakte	over	de	groeiende	macht	van	
de	regering	ten	opzichte	van	het	democratisch	gekozen	parlement.	De	oud-be-
windsman	voegde	daar	echter	aan	toe	dat	in	het	bestaande	stelsel	de	macht	van	
de	regering	juist	in	toom	werd	gehouden	doordat	de	regering	voor	de	legitima-
tie	van	haar	macht	afhankelijk	was	van	het	gekozen	parlement.	Wanneer,	zoals	
d’66	voorstelde,	voortaan	ook	de	regering	in	de	stem	van	de	kiezer	legitimatie	
zou	vinden,	kwam	het	parlement	alleen	maar	zwakker	te	staan,	aldus	Schol-
ten.	Onder	bijval	van	veel	commissieleden	concludeerde	Scholten	daarom	dat	
de	door	d’66	geconstateerde	problemen	eerder	noopten	tot	versterking	van	de	
parlementaire	controlemogelijkheden	dan	tot	rechtstreekse	verkiezing	van	de	
minister-president.81	Vanuit	een	meer	theoretisch	perspectief	vond	Scholtens	
betoog	steun	van	commissievoorzitter	Donner.	Deze	zette	uiteen	dat	het	doel	
dat	d’66	met	de	hervormingen	beoogde,	namelijk	de	verbetering	van	de	de-
mocratie	door	het	 invoeren	van	concurrentie	 tussen	verschillende	 leiders	 en	
meerderheden,	wel	paste	bij	Angelsaksische	theorieën,	maar	niet	in	de	Neder-
landse	praktijk.	In	Nederland	was	‘democratie’	immers	ook	steeds	gericht	op	
de	participatie	van	minderheden.	En	door	veel	minderheden	zou	een	keuze	tus-
sen	slechts	twee	kandidaat-premiers	juist	als	verre	van	democratisch	worden	
ervaren,	zo	benadrukte	de	antirevolutionaire	voorzitter.82	
	 Terwijl	al	deze	bezwaren	nog	door	de	vernieuwers	aan	de	kant	konden	wor-
den	gezet	met	het	argument	dat	zij	de	aangehaalde	structuren	en	tradities	nu	
juist	wilden	vernieuwen,	richtte	een	tweede	stroom	van	kritiek	zich	precies	op	
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die	 radicale	 vernieuwingszin.	Onder	meer	de	 liberale	hoogleraar	 staatsrecht	
D.	 Simons	maakte	 bezwaar	 tegen	 de	 wijze	 waarop	 de	 progressieve	 partijen	
de	grondwet	 als	breekijzer	 voor	 vernieuwing	wilden	gebruiken.	Simons,	die	
naar	eigen	zeggen	welwillend	stond	ten	opzichte	van	vernieuwing,	achtte	toch	
de	grondwet,	gezien	het	zware	karakter	van	haar	herzieningsprocedure,	‘niet	
geschikt	voor	experimenten’.	Zeker	nu	er	in	en	buiten	de	commissie	nog	veel	
discussie	bestond	over	de	vraag,	hoe	het	‘onbehagen	van	de	kiezer’	moest	wor-
den	bestreden	 leek	het	Simons	beter	om	de	geconstateerde	problemen	eerst	
eens	tegemoet	te	treden	met	minder	ingrijpende	oplossingen,	zoals	de	wijzi-
gingen	 in	het	kiesstelsel	die	de	werkgroep-Kieswet	onderzocht.83	Staatsraad	
J.M.	Kan	vulde	aan	dat	een	grondwetsherziening	hooguit	de	belemmeringen	
voor	dergelijke	hervormingen	uit	de	weg	kon	ruimen.84	En	ook	Donner	trad	op	
als	verdediger	van	een	meer	terughoudende	benadering	van	de	grondwet	toen	
hij	bezwaar	aantekende	tegen	het	feit	dat	d’66	een	‘gelegenheidsoplossing’	in	
beton	leek	te	willen	gieten.85
	 Beide	stromen	van	constitutionele	bezwaren	keerden	terug	in	de	discussie	
over	de	gekozen	minister-president	die	Gruijters	in	februari	1968	aanwakker-
de.	In	een	felle	tegennota	op	de	nota	van	Gruijters	wees	Donner	enerzijds	weer	
op	de	fundamenteel	andere	benadering	van	democratie	en	van	het	Nederlandse	
staatsbestel	die	uit	de	nota	van	Gruijters	sprak.	Donner	bestreed	diens	beroep	
op	de	‘volkswil’	door	op	te	merken	dat	het	gelijkstellen	van	‘democratie’	aan	
‘volkswil’	hem	vooral	deed	denken	aan	niet	nader	omschreven	anti-democra-
tische	regimes.	Ook	merkte	hij	op	dat	in	Nederland,	anders	dan	Gruijters	met	
dit	begrip	suggereerde,	democratie	steeds	ook	over	minderheden	ging.	Ander-
zijds	borduurde	Donner	in	zijn	nota	voort	op	zijn	eerdere	bezwaren	tegen	het	
vastleggen	van	een	nieuw	stelsel	in	de	grondwet.	Hij	liet	hieruit	een	tegenvoor-
stel	volgen:	Donner	wilde,	anders	dan	Gruijters,	de	kiezer	in	zijn	voorstel	niet	
dwingen	tot	een	keuze	tussen	twee	mogelijke	kabinetsformateurs.	Wel	was	hij	
bereid	tot	een	stelselwijziging	die	ten	minste	de	mogelijkheid	opende	voor	een	
kiezersuitspraak	 over	 de	 gewenste	 formateur.	Met	 steun	 van	 Cals	 betoogde	
Donner	‘dat	de	hervorming	van	het	kiesstelsel	erop	gericht	moet	zijn,	dat	de	
kabinetsformatie	inzet	van	de	verkiezingen	kan	worden.	Zijn	[Gruijters’,	kvl]	
eis,	dat	het	kiesstelsel	zo	moet	worden	ingericht,	dat	de	kabinetsformatie	de	
inzet	(en	dan	wel	de	voornaamste)	van	de	verkiezingen	moet	worden,	wijs	ik	
als	in	ons	stelsel	weinig	democratisch	af.’86
	 	Het	nog	onuitgewerkte	voorstel	van	Donner	leek	een	bruikbaar	compromis	
voor	de	beraadslagingen	van	de	commissie	over	een	in	het	voorjaar	van	1968	
af	 te	 ronden	Kieswet-rapport.	Donner	 slaagde	er	 echter	niet	 in	om	de	 voor-
standers	van	een	gekozen	minister-president	te	winnen	voor	het	voorstel	om	
slechts	‘stimulansen	te	scheppen,	dat	de	partijen	zich	met	groter	duidelijkheid	
opstellen.’87	Tot	ontzetting	van	het	katholieke	commissielid	H.B.J.	Witte,	die	
opmerkte	dat	het	afwijzen	van	dit	voorstel	 leidde	tot	een	resultaat	dat	alleen	
de	werkelijk	 conservatieve	commissieleden	 tevreden	kon	stemmen,	 volhard-
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den	 de	 vernieuwers	 in	 het	 standpunt	 dat	 slechts	 een	 grondwetsherziening	
voldoende	oplossing	kon	bieden	voor	de	bestaande	problemen.88	Een	rapport	
dat	slechts	een	deel	van	de	oplossingen	behandelde,	zoals	het	door	de	meeste	
confessionelen	wel	 gesteunde	districtenstelsel,	 achtten	 zij	 onwenselijk.89	 Zo	
eindigde	de	eerste	ronde	van	beraadslagingen	ten	slotte	in	een	Eerste rapport	dat	
slechts	aanbevelingen	bevatte	voor	onder	meer	de	wijziging	van	de	kiesdrem-
pel	en	voor	verbetering	van	het	systeem	van	voorkeursstemmen.90
	 De	weerstand	van	de	progressieve	commissieleden	 tegen	het	compromis	
van	Donner	duidde	niet	alleen	op	een	principiële	afwijzing	van	wat	zij	als	‘halve	
vernieuwingen’	beschouwden,	maar	ook	op	een	 tactische	keuze.	Deze	com-
missieleden,	onder	wie	zich	behalve	Gruijters	ook	de	pvda-leden	Albrecht,	N.	
Cramer,	Daudt	en	Van	der	Hoeven	en	de	radicale	katholiek	D.H.M.	Meuwissen	
bevonden,	hoopten	met	het	magere	kieswetrapport	zo	veel	beroering	 te	ver-
oorzaken	dat	het	kabinet	snel	zou	vragen	om	een	nieuw	rapport,	waarin	dit-
maal	wel	grondwetsherzieningen	aan	de	orde	mochten	komen.91	Ook	dit	spel	
ging	echter	verloren.	Het	kabinet	verzoende	zich	in	de	zomer	van	1968	ogen-
schijnlijk	moeiteloos	met	het	magere	 resultaat	 van	de	commissie.	Achter	de	
schermen	hadden	de	ambtenaren	achter	De	Jong	en	Beernink	nog	wel	bezorgd	
gereageerd	op	het	rapport	dat	enkele	ambtenaren	als	‘volstrekte	anti-climax’	
typeerden.	De	geringe	vernieuwingsgezindheid	die	uit	het	commissierapport	
sprak	 zou	 immers	 ook	 op	 het	 kabinet	 kunnen	 afstralen.92	 Vanuit	 dezelfde	
zorgen	had	zelfs	de	weinig	hervormingsgezinde	Beernink	in	de	ministerraad	
voorgesteld	dat	het	kabinet	zelf	misschien	meer	zou	moeten	doen	dan	in	het	
rapport	werd	aanbevolen.	Beernink	was	daarbij	echter	op	weerstand	gestuit	bij	
de	vvd-ministers,	die	de	belangstelling	van	hun	confessionele	collega’s	voor	
een	eventueel	districtenstelsel	niet	deelden.93	In	de	maanden	die	volgden	hield	
Beernink	in	de	Tweede	Kamer	alle	vragen	naar	het	commissierapport	af.	Tot	er-
gernis	van	veel	Kamerleden	verklaarde	de	minister	hierover	pas	een	standpunt	
te	kunnen	bepalen	wanneer	ook	het	verplichte	advies	van	de	Kiesraad	aan	de	
Kamer	kon	worden	overlegd.	Daarmee	schoof	het	kabinet	eventuele	beroering	
vakkundig	voor	zich	uit.94	
	 Met	de	mededeling	dat	een	algehele	herziening	van	de	grondwet	niet	meer	
in	1971	kon	worden	verwacht,	bood	het	kabinet	de	progressieve	oppositie	te-
gelijkertijd	wel	een	nieuw	strijdtoneel.95	De	woede	van	de	oppositie	richtte	zich	
daarbij	vooral	op	het	lijstje	van	onderwerpen	dat	volgens	de	regering	voor	een	
gedeeltelijke	grondwetsherziening	in	1971	in	aanmerking	kwam.	Op	dit	lijstje	
stonden	namelijk	wel	onderwerpen	als	de	klassieke	grondrechten,	de	belas-
tingvrijdom	van	het	Koninklijk	Huis,	de	procedure	van	grondwetsherziening	
en	‘de	grondwettelijke	regeling	van	het	kiesrecht	en,	voor	zover	daarmee	sa-
menhangend,	de	verhouding	tussen	Regering	en	Staten-Generaal’,	maar	niet	
het	vraagstuk	van	de	regeringsvorming	dat	volgens	velen	juist	aan	de	instelling	
van	de	staatscommissie	ten	grondslag	had	gelegen.	Terwijl	minister	Beernink	
betoogde	dat	dit	vraagstuk	viel	onder	de	prioriteit	‘regeling	van	het	kiesrecht’	
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ontstond	tussen	progressieve	oppositie	en	de	coalitiefracties	onenigheid	over	
de	urgentie	van	dit	onderwerp.96	Noch	in	deze	Bijzondere	commissie,	noch	in	
een	speciaal	door	het	pvda-Tweede	Kamerlid	Van	Thijn	aangevraagde	interpel-
latie	slaagden	de	progressieve	partijen	er	echter	 in	om	de	coalitiepartijen	tot	
een	inhoudelijke	discussie	over	deze	problematiek	te	verleiden.	De	coalitiefrac-
ties	blokkeerden	de	discussie	over	de	regeringsvorming	simpelweg	met	proce-
durele	argumenten.97	
	 Ook	de	staatscommissie	schoof	een	inhoudelijke	discussie	over	de	gekozen	
minister-president	lang	voor	zich	uit.	Gruijters	had	al	in	de	zomer	van	1968,	
direct	na	het	afronden	van	het	Eerste rapport,	getracht	een	algemene	discussie	te	
ontketenen	door	de	commissie	een	nieuw	voorstel	voor	een	gekozen	minister-
president	voor	te	leggen	dat	aan	de	eerder	geuite	bezwaren	tegemoet	kwam.	
Tegen	de	zin	van	Gruijters	had	de	commissie	dit	voorstel	verwezen	naar	één	
van	de	drie	subcommissies	die	zich	op	voorstellen	voor	grondwetsherziening	
moesten	bezinnen.98	Niettemin	vormde	het	voorstel	van	Gruijters	de	opmaat	
voor	een	periode	van	vooral	politieke	strijd,	zoals	Daudt	achteraf	zou	opteke-
nen.99	Die	strijd	betrof	opnieuw	zowel	de	inhoud	van	de	voorstellen	als	de	be-
nadering	van	de	problematiek.	De	subcommissie	was	onder	leiding	van	Cals	
direct	begonnen	om	Gruijters’	kant	en	klare	pakket	van	hervormingen	te	ontle-
den	in	verschillende,	met	de	bestaande	grondwet	corresponderende	onderde-
len.100	Daartegenover	hielden	Gruijters	en	Daudt	via	nota’s	ook	de	meer	op	pro-
bleemanalyses	en	theorie	gebaseerde	discussie	levend.101	Zo	kon	het	gebeuren	
dat	de	subcommissie	in	haar	rapport	aan	de	plenaire	commissie	weliswaar	al-
lerhande	voorstellen	aandroeg	–	onder	meer	een	kiesstelsel	van	twaalf	distric-
ten,	een	tweerondenstelsel,	rechtstreekse	verkiezing	van	de	minister-president	
en	een	consultatief	referendum	over	eventuele	coalities	–	maar	daarover	zelf	
geen	oordeel	uitsprak.102
	 In	 de	 plenaire	 vergaderingen	 herhaalde	 zich	 vervolgens	 de	 discussie	 die	
ook	rond	het	Eerste rapport	al	was	gevoerd. Aan	de	ene	kant	schaarden	de	pro-
gressieve	 commissieleden,	 die	 in	 partijverband	overlegden	 over	 de	 in	 te	 ne-
men	 standpunten,	 zich	 achter	 Gruijters’	 variant	 op	 het	 tweerondenstelsel.	
Deze	variant	combineerde	een	gematigd	districtenstelsel	met	het	afdwingen	
van	meerderheidsvorming	middels	een	verkiezing	in	twee	ronden.	103	Aan	de	
andere	kant	presenteerde	Donner	opnieuw	een	compromisvoorstel.	Voortbou-
wend	op	zijn	inzet	ten	tijde	van	het	Eerste rapport suggereerde	Donner	om	met	
een	nieuwe	grondwetsbepaling	 tenminste	de	mogelijkheid	 te	scheppen	voor	
invoering	van	de	gekozen	minister-president,	zonder	deze	dwingend	op	te	leg-
gen.104	Cals	ondersteunde	het	voorstel	met	het	argument	dat	dit	samen	met	de	
invoering	van	een	districtenstelsel	toch	de	door	velen	gewenste	polarisatie	tot	
stand	zou	kunnen	brengen.105	Tegelijkertijd	zou	het	 volgens	Donner,	anders	
dan	het	progressieve	voorstel,	nog	altijd	passen	 in	het	bestaande	 ‘samenstel	
van	constitutionele	bepalingen	en	gebruiken’.106	
	 Nadat	duidelijk	was	geworden	dat	het	voorstel	van	Daudt	en	Gruijters	geen	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   121 05-02-13   14:32
122 h o o f d s t u k  4
meerderheid	zou	vinden	werd	het	compromisvoorstel	van	Donner	al	snel	het	
belangrijkste	richtpunt	van	de	plenaire	discussies.	Het	had	daarbij	slechts	con-
currentie	van	een	ogenschijnlijk	onuitvoerbare	suggestie	van	de	liberale	com-
missieleden	om	de	kiezer	voorafgaand	aan	de	kabinetsformatie	te	vragen	naar	
zijn	coalitievoorkeuren.107	Geholpen	door	de	oplopende	spanningen	op	straat,	
waar	 universiteitsbezettingen	de	 indruk	wekten	dat	 ‘de	 geestelijke	 en	maat-
schappelijke	omwenteling,	die	de	wereld	in	dit	tijdsgewricht	doormaakt,	niet	
aan	onze	deur	voorbij	kan	en	zal	gaan’,	koos	een	krappe	meerderheid	van	de	
commissie	in	het	voorjaar	van	1969	uiteindelijk	voor	het	vrijblijvende	maar	uit-
voerbare	artikel	van	Donner,	luidende	‘Bij	de	verkiezing	van	de	Tweede	Kamer	
wordt	tevens	gestemd,	volgens	regels	bij	de	wet	te	stellen,	over	de	vraag	wie	zal	
worden	belast	met	de	leiding	van	het	te	vormen	kabinet.	Behaalt	een	der	gestel-
de	kandidaten	bij	deze	verkiezing	van	de	Tweede	Kamer	de	volstrekte	meerder-
heid	van	de	daarbij	uitgebrachte	stemmen,	dan	wordt	hij	door	de	Koning	belast	
met	de	vorming	van	een	kabinet,	waarvan	hij	de	leiding	heeft.’	108	Hoewel	ook	
ditmaal	het	rapport	bol	stond	van	de	kanttekeningen	en	voorbehouden	stond	
de	commissie	daarmee	bij	de	presentatie	van	haar	Tweede rapport	in	september	
1969	niet	geheel	met	lege	handen.109
	 Buiten	 de	 commissie	 was	 het	 nieuwe	 grondwetsartikel	 vervolgens	 geen	
lang	leven	beschoren.	De	coalitiepartijen	hadden	in	rapporten	en	tijdens	par-
tijcongressen	al	laten	blijken	dat	zij	grondwetsherziening	een	te	zwaar	middel	
achtten	voor	de	bestrijding	van	de	‘onduidelijkheid’	in	de	politiek:	voorlopig	
gaven	zij	de	voorkeur	aan	meer	vrijblijvende	maatregelen,	zoals	door	de	par-
tijen	zelf	 te	 vormen	 ‘stembusakkoorden’.110	Toen	vervolgens	de	Kiesraad	het	
voorstel	van	de	staatscommissie	weinig	positief	beoordeelde	kostte	het	de	re-
gering	weinig	moeite	om	te	besluiten	het	voorstel	niet	over	te	nemen.111	Nog	
was	de	discussie	daarmee	niet	gesloten.	Oppositiepartijen	pvda,	d’66	en	ppr	
besloten	na	deze	mededeling	van	het	kabinet	namelijk	om	het	commissievoor-
stel	voor	een	gekozen	minister-president,	gekoppeld	aan	het	voorstel	voor	in-
voering	 van	 een	districtenstelsel,	 in	 te	dienen	 als	 initiatiefwetsontwerp	 voor	
grondwetsherziening.112
	 De	 bespreking	 van	 dit	 initiatiefontwerp	 van	 Van	 Thijn,	 A.M.	 Goudsmit	
(d’66)	en	J.M.	Aarden	(ppr),	vormde	de	laatste	uit	een	lange	serie	discussies	
over	het	gebruik	van	de	grondwet	als	‘innovatie-instrument’.113	Ook	in	dit	de-
bat,	dat	Van	Thijn	achteraf	als	het	‘meest	emotionele	debat	in	de	naoorlogse	
geschiedenis	van	de	Kamer’	 typeerde,	bleven	de	vernieuwers	van	succes	ver-
stoken.114	Zoals	eerdere	analyses	van	het	Tweede	Kamerdebat	over	de	gekozen	
minister-president	hebben	vastgesteld	werd	de	uitkomst	van	dit	debat	dan	ook	
sterk	beïnvloed	door	de	sfeer	van	polarisatie	–	een	sfeer	die	de	oppositiepar-
tijen	zelf	bewust	hadden	gecreëerd	teneinde	bij	de	eerstvolgende	verkiezingen	
een	meerderheid	van	de	kiezers	achter	zich	te	krijgen.115	Daarnaast	draaide	de	
onenigheid	tussen	voor-	en	tegenstanders	van	vernieuwing	in	de	Tweede	Ka-
mer	echter	ook	om	een	verschil	in	benadering	van	de	grondwet.	Al	bij	de	be-
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   122 05-02-13   14:32
123Sleutelen aan het staatsbestel. De commissie-Cals/Donner (1967-1971)
spreking	van	het	regeringsvoornemen	om	geen	wetsontwerp	in	te	dienen	had	
bijvoorbeeld	pvda-fractievoorzitter	Den	Uyl	niet	alleen	de	opportuniteit	die	van	
dit	voornemen	hard	aangevallen,	maar	ook	het	argument	van	de	regering,	dat	
de	voorstellen	van	de	staatscommissie	nog	niet	voldoende	waren	‘uitgekristal-
liseerd’.	Den	Uyl	had	er	daarbij	op	gewezen	dat	minister-president	De	Jong	in	
1967	nota	bene	zelf	had	verklaard	dat	de	tijd	voor	hervormingen	was	aangebro-
ken.116	d’66-aanvoerder	Van	Mierlo	voegde	daar	aan	toe	dat	ook	Thorbecke	in	
1848	geen	uitgekristalliseerde	voorstellen	had	gepresenteerd,	maar	de	grond-
wetsherziening	juist	had	gebruikt	als	startpunt	voor	nader	in	te	vullen	hervor-
mingen.	Hoewel	zijn	partij	aanvankelijk	naar	meer	dwingende	hervormingen	
had	gestreefd,	achtte	Van	Mierlo	het	voorstel	van	de	staatscommissie	geschikt	
om	als	een	vergelijkbaar	startpunt	te	fungeren.117
	 Inderdaad	beoogde	het	door	Van	Thijn	c.s.	overgenomen	commissievoor-
stel	niet	veel	meer	dan	een	opening	te	bieden	voor	verdere	hervormingen.	Het	
debat	 over	 dit	 initiatiefontwerp	wees	 echter	 uit	 dat	 een	meerderheid	 van	 de	
Tweede	Kamer	dergelijke	nieuwe	vormen	liever	buiten	de	grondwet	om	test-
te.	Terwijl	het	initiatiefontwerp	van	Van	Thijn	c.s.	door	een	meerderheid	van	
de	Tweede	Kamer	werd	afgewezen,	schaarde	de	Tweede	Kamer	zich	namelijk	
wel	achter	een	motie	van	het	katholieke	Kamerlid	E.J.M.	Kolfschoten	om	na	
de	verkiezingen	in	een	openbaar	debat	in	de	Tweede	Kamer	de	keuze	van	een	
formateur	te	bespreken.118	Van	Thijn	protesteerde:	hij	achtte	het	een	‘vreemde	
zaak,	dat	men	een	zo	essentiële	verandering	in	de	spelregels	van	ons	staatkun-
dig	bestel	informeel	wenst	te	regelen	en	een	dergelijke	verandering	niet	in	onze	
Grondwet,	die	toch	de	pretentie	heeft	ons	staatkundig	bestel	te	regelen,	vast-
legt.’119	Bij	de	uitvoering	van	deze	motie-Kolfschoten	na	de	Tweede	Kamerver-
kiezingen	van	1971	bleef	het	beoogde	resultaat	overigens	uit.	Voorlopig	zou	er	
aan	de	veelgekritiseerde	procedure	van	kabinetsformatie	niets	veranderen.	De	
suggestie	om	de	grondwet	in	te	zetten	als	innovatie-instrument	of	als	breek-
ijzer	om	dergelijke	vernieuwing	tot	stand	te	brengen	was	om	meer	dan	alleen	
inhoudelijke	redenen	een	brug	te	ver	gebleken.
 
de tUin aangeharkt? vernieUwing of herziening
In	vergelijking	met	de	discussies	die	de	commissie-Cals/Donner	voerde	over	
het	kiesstelsel	en	de	regeling	van	de	regeringsvorming	lijken	alle	andere	de-
batten	uit	het	bijna	vierjarige	bestaan	van	de	commissie	een	baken	van	rust.	
Onderwerpen	als	de	bepalingen	over	het	Koninklijk	Huis,	de	grondrechten	en	
de	artikelen	over	de	lagere	overheden	appelleerden	minder	direct	aan	de	grote	
debatten	 die	 het	 gepolariseerde	 politieke	 landschap	 beheersten.	Gezien	 het	
voorgaande	moet	 daarbij	 worden	 opgeteld	 dat	 deze	 onderwerpen	 ook	 geen	
grote	disciplinaire	tegenstellingen	opriepen.	Anders	dan	de	vernieuwingsvoor-
stellen	op	het	terrein	van	het	kiesstelsel	en	de	regeringsvorming	bleven	deze	
onderwerpen	doorgaans	binnen	de	kaders	van	het	staatsrecht.	Dat	betekende	
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echter	allerminst	dat	de	commissie-Cals/Donner	zich	voor	het	overige	slechts	
bezighield	met	‘het	aanharken	van	een	tuin’,	zoals	Daudt	de	Proeve	kleinerend	
had	aangeduid.120
	 Zelf	maakte	de	commissie-Cals/Donner	de	balans	van	haar	werk	op	toen	
aan	het	einde	van	haar	werkzaamheden	de	inleiding	bij	het	Eindrapport	moest	
worden	voorbereid.	In	oktober	1970,	kort	nadat	het	kabinet-De	Jong	bekend	
had	 gemaakt	 de	 commissievoorstellen	 voor	 vernieuwing	 van	 het	 kiesstel-
sel	niet	over	te	nemen,	vergaderde	de	commissie	over	een	geschikte	tekst	om	
het	geheel	van	haar	voorstellen	te	typeren.	Volgens	een	tekstvoorstel	van	het	
presidium	–	de	voorzitters	Cals	en	Donner	en	de	vicevoorzitters	van	de	sub-
commissies	Simons,	Scholten	en	Van	der	Hoeven	–	had	de	taak	van	de	com-
missie	hoofdzakelijk	bestaan	uit	 een	modernisering	 van	de	grondwetstekst.	
Deze	tekst	leidde	echter	tot	protest	van	het	radicaal-katholieke	commissielid	
Meuwissen:	had	de	commissie	nu	echt	al	die	tijd	en	energie	besteed	aan	een	
‘nieuwe	vorm	voor	het	oude’?	De	juist	tot	hoogleraar	benoemde	jurist	beriep	
zich	op	de	opdracht	van	het	kabinet	om	‘vorm	te	geven	aan	belangrijke	maat-
schappelijke	 en	politieke	wijzigingen’.	 Volgens	Meuwissen	had	de	 commis-
sie	hier	ruimschoots	aan	voldaan:	niet	alleen	de	rapporten	over	het	kiesstel-
sel,	maar	ook	de	aanbevelingen	voor	modernisering	van	de	grondrechten	en	
de	voorstellen	op	het	terrein	van	het	tweekamerstelsel	en	de	lagere	overheden	
reikten	volgens	Meuwissen	verder	dan	een	modernisering	van	de	tekst	alleen.	
Zo	schiep	de	commissie	ruimte	voor	de	verkiezing	van	burgemeesters,	stelde	
de	commissie	voor	om	de	Eerste	Kamer	rechtstreeks	te	verkiezen	en	presen-
teerde	zij	enkele	langverwachte	aanvullingen	op	de	bestaande	grondrechten.	
Ook	dit	wilde	Meuwissen	in	de	inleiding	van	het	eindrapport	terugzien.121
	 De	discussie	tussen	Meuwissen	en	het	presidium	over	de	inleiding	vormde	
de	laatste	in	een	rij	van	debatten	over	de	taak	van	de	commissie	en	de	functie	
van	de	grondwet	–	debatten	waarin	de	grondwet	steeds	weer	heen	en	weer	slin-
gerde	tussen	Proeve-model	en	vernieuwingsappèl.	In	meer	technische	zin	had	
de	commissie	zich	hierover	al	uitgesproken	in	het	advies	over	de	herzienings-
procedure	 dat	 in	 het	Tweede rapport	 was	 opgenomen.	Dit	 advies	 vormde	 een	
antwoord	op	een	verzoek	van	minister	Beernink	om	na	te	gaan	of	de	bestaan-
de	herzieningsprocedure	wel	geëigend	zou	zijn	voor	een	eventuele	 ‘algehele	
grondwetsvernieuwing’	na	1971.	De	commissie	had	de	door	Beernink	gebruik-
te	term	‘vernieuwing’	snel	verruild	voor	het	eenduidiger	begrip	‘grondwetsher-
ziening’.	Het	was	immers	niet	de	bedoeling	om	een	nieuw	grondwettelijk	be-
stel	te	vestigen:	uiteindelijk	werkte	de	commissie	toch	aan	een	herziening	van	
het	bestaande	document,	zo	noteerde	zij	in	het	rapport	aan	de	minister.122
	 De	directe	aanleiding	voor	de	discussie	over	de	tekst	voor	de	inleiding	van	
het	 Eindrapport	 vormde	 echter	 een	 ander	 adviesverzoek	 van	 de	 regering.	 Dit	
verzoek	kwam	voort	uit	een	suggestie	van	de	liberale	senator	H.	van	Riel,	die	
tijdens	een	debat	in	de	Eerste	Kamer	aandacht	had	gevraagd	voor	de	mogelij-
ke	consequenties	van	de	bevolkingsgroei,	het	toenemende	ontwikkelingspeil	
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van	de	bevolking	en	de	toenemende	(wens	tot)	participatie	van	deze	bevolking	
in	het	staatsbestuur.	Van	Riel	was	binnen	zijn	eigen	partij	betrokken	bij	een	
‘Commissie-Toekomst’	die	zich	met	behulp	van	sociologische	en	futurologi-
sche	studies	bezon	op	de	toekomstige	staatsstructuur	en	stelde	nu	voor	dat	de	
regering	eveneens	een	commissie	zou	instellen	die	‘de	resultaten	van	de	gehele	
moderne	 ontwikkeling	 in	 de	wetenschap	 der	 sociologie	 in	 haar	 overwegin-
gen	[zou]	moeten	betrekken.’123	Hoewel	Van	Riel	had	onderstreept	dat	hij	een	
nieuwe	 commissie	wenste	 naast	 de	 bestaande	 staatscommissie	 voor	 grond-
wetsherziening,	had	minister-president	De	Jong	diens	vragen	verwezen	naar	
diezelfde	commissie-Cals/Donner.	Volgens	de	premier	had	de	grondwetscom-
missie	namelijk	juist	de	opdracht	om	de	fundamenten	van	de	staatsstructuur	in	
haar	overwegingen	te	betrekken.124
	 Toen	de	suggestie	van	Van	Riel	in	april	1970	de	commissie	bereikte,	stuitte	
deze	 direct	 op	weerstand.	Vooral	 commissievoorzitter	Donner	 protesteerde.	
Deze	meende	 dat	 een	 ‘sociologische’	 bestudering	 van	 het	 beleidsproces	 als	
geheel	evenmin	bij	de	opdracht	van	een	staatscommissie	voor	grondwetsher-
ziening	paste	als	de	elders	door	Van	Riel	bepleite	herordening	van	decentrale	
overheden.	 Ter	 illustratie	 verwees	 Donner	 naar	 het	 conceptrapport	 over	 de	
Openbare	lichamen,	dat	juist	in	dezelfde	vergadering	op	de	agenda	stond.	Net	
als	de	Proeve	koos	dit	rapport	ten	aanzien	van	de	grondwetsbepalingen	over	ge-
meenten,	provincies	en	waterschappen	voor	zoveel	mogelijk	deconstitutionali-
sering.125	Dit	was	volgens	Donner	hoe	de	staatscommissie	te	werk	moest	gaan:	
de	 commissie	moest	 ruimte	 scheppen	 voor	 toekomstige	 ontwikkelingen,	 in	
plaats	van	een	nieuwe	staatsstructuur	ontwerpen	en	in	de	grondwet	veranke-
ren.	Donner	verbond	deze	taakopvatting	uitdrukkelijk	aan	zijn	benadering	van	
de	grondwet:	‘De	opvatting,	dat	in	de	Grondwet	de	fundamenten	van	de	staat	
zouden	kunnen	worden	vastgelegd,	 is	een	opvatting	uit	een	reeds	ver	achter	
ons	 liggend	verleden.	De	sociologie	en	de	politicologie	hebben	ons	geleerd,	
dat	 ten	aanzien	van	de	 staatsstructuur	er	 veel	meer	 te	koop	 is	dan	alleen	de	
Grondwet.	Daarom	moet	bij	het	overwegen	van	voorstellen	tot	herziening	van	
de	Grondwet	niet	getracht	worden	een	onderzoek	in	te	stellen	naar	de	funda-
menten	van	de	staatsstructuur.’126
	 Ook	bij	deze	vergadering	al	had	vooral	Meuwissen	tegen	de	‘technischfor-
mele’	aanpak	van	Donner	geprotesteerd.	In	een	weids	betoog	dat	onder	meer	
verwees	naar	de	mogelijke	 invloed	van	computers	op	het	bestuur	en	naar	de	
waarschuwingen	van	de	kritische	Duits-Amerikaanse	filosoof	H.	Marcuse	te-
gen	het	consumentisme	zette	Meuwissen	uiteen	dat	hij	eigenlijk	wel	meer	van	
de	commissie	verwachtte.127	Hij	wist	zich	daarbij	gesteund	door	de	woorden	
die	voorzitter	Cals	tijdens	de	installatie	van	de	commissie	aan	haar	taak	had	ge-
wijd.	Cals	had	de	opdracht	van	de	commissie	immers	omschreven	als	de	taak	
‘om	te	komen	tot	een	synthese	tussen	de	eisen	van	de	gemeenschap	en	de	vrij-
heid	van	het	 individu’	en	had	deze	opdracht	geplaatst	 tegen	de	achtergrond	
van	‘een	groeiend	gevoel	van	machteloosheid	bij	vele	staatsburgers,	door	een	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   125 05-02-13   14:32
126 h o o f d s t u k  4
toenemende	spanning	tussen	gezag	en	vrijheid,	door	het	soms	al	te	rusteloos	
zoeken	naar	een	eigentijdse	vorm	van	democratie,	waarin	de	burger	zich	in	vrij-
heid	en	sociaal	dienstbetoon	als	mens	kan	thuisvoelen.’128	Weliswaar	was	met	
deze	woorden	geen	grootscheepse	vernieuwing	van	de	staatsstructuur	aange-
kondigd,	maar	een	puur	technische	grondwetherziening	leek	toch	evenmin	de	
bedoeling,	zo	zette	Meuwissen	de	tegenstelling	op	scherp.
	 Juist	de	sympathie	die	Meuwissen	met	zijn	pleidooi	voor	een	bredere	aan-
pak	bij	de	andere	commissieleden	had	gewonnen	had	de	aanleiding	gevormd	
voor	het	besluit	om	in	het	eindrapport	ten	minste	de	aanpak	en	grondwetsop-
vatting	van	de	commissie	te	verantwoorden.	Na	veel	discussie	bereikte	de	com-
missie	overeenstemming	over	een	tekst	die	het	midden	hield	tussen	de	hoge	
verwachtingen	van	Meuwissen	en	de	meer	objectieve,	pragmatische	benade-
ring	die	zijn	tegenstanders	hadden	bepleit.	In	navolging	van	een	tekstvoorstel	
van	Meuwissen	verwees	het	rapport	in	de	inleiding	onder	meer	naar	de	‘drang	
naar	inspraak	en	naar	participatie	van	enkelingen	en	groepen’	en	de	noodzaak	
van	een	‘steeds	meer	omvattende	organisatie’	van	de	overheid.	Beide	vormden	
volgens	Meuwissen	onderdelen	van	de	problematiek	van	democratisering	of-
wel	de	‘grotere	mondigheid’	van	de	burger,	waarmee	de	commissie	zich	in	feite	
steeds	had	beziggehouden.129	Deze	termen	zelf	ontbraken	echter	in	het	eind-
rapport,	 omdat	 volgens	 onder	 anderen	Meuwissens	 partijgenoot	Witte	 niet	
met	zekerheid	gezegd	kon	worden	dat	mondigheid	en	democratisering	geen	
tijdelijke	grillen	waren.130	
	 Tegen	deze	achtergrond	omschreef	het	Eindrapport	de	rol	van	de	grondwet	
vervolgens	 ‘als	een	regeling	voor	de	beproefde	 instellingen,	als	een	neerslag	
van	de	heersende	rechtsovertuiging	en	als	een	instrument	ter	bestendiging	van	
de	politieke	samenleving’.131	Ook	op	dit	punt	had	Meuwissen	een	krachtiger	
formulering	voorgesteld.	Zoals	hij	een	jaar	later	in	zijn	Groningse	oratie	verder	
zou	uitwerken	meende	Meuwissen	dat	het	staatsrecht	weer	een	meer	leidende	
rol	 in	moest	nemen.	Hij	wilde	dan	ook	stellen	dat	de	grondwet	 in	de	eerste	
plaats	 een	 ‘uitdrukking’	moest	 vormen	 van	 ‘hetgeen	 de	 samenleving	maat-
schappelijk	 en	geestelijk	beweegt’.132	De	 commissie	had	 een	meer	 expliciete	
formulering	echter	afgewezen	met	als	argument	dat	‘anders	meningsverschil-
len	tot	uiting	komen’.133	In	een	Donneriaanse	toevoeging	benadrukte	het	rap-
port	nog	wel	dat	in	de	grondwet	geen	‘volledige	of	uitputtende	regeling	van	de	
staatsorganisatie’	moest	worden	gezocht,	maar	slechts	een	verzameling	van	de	
‘voornaamste	elementen	en	fasen	der	politieke	wils-	en	besluitvorming’	met	
als	doel	deze	te	waarborgen.134	
	 De	uiteindelijke	inleiding	van	het	Eindrapport	bevestigde	dat	de	commissie	
zich	wel	degelijk	met	de	door	Daudt	voorspelde	‘aardverschuiving’	had	bezig-
gehouden,	ook	al	bestreken	de	aanbevelingen	van	de	commissie	uiteindelijk	
alleen	de	weerslag	die	deze	aardverschuiving	moest	hebben	op	de	tekst	van	de	
grondwet.	De	aandacht	voor	vernieuwingen	beperkte	zich	daarbij	niet	tot	het	
terrein	van	kiesstelsel	en	regeringsvorming.	De	democratisering	waarnaar	de	
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inleiding	van	het	eindrapport	althans	impliciet	verwees	klonk	eveneens	door	
in	bijvoorbeeld	het	advies	ten	aanzien	van	de	grondrechten.	Ook	de	voorberei-
ding	van	dit	advies	was	daarmee	echter	gekenmerkt	door	de	vraag	hoe	ver	de	
afstemming	van	de	grondwet	op	de	toekomst	moest	reiken.
 
de mondigheid van de bUrger: grondrechten en een 
openbaarheidsbepaLing
Het	advies	over	de	grondrechten	nam	in	het	tussentijds	uitgebrachte	Tweede rap-
port van	de	commissie-Cals/Donner	een	centrale	plaats	in.	Het	was	de	bedoe-
ling	dat	de	aanbevelingen	op	dit	 terrein	al	rondom	de	verkiezingen	van	1971	
in	de	grondwet	zouden	worden	verankerd.	Het	belang	van	deze	snelle	wijzi-
ging	was	door	de	commissie	onderstreept	met	een	beroep	op	de	centrale	rol	
die	de	grondrechten	innamen	in	de	grote	maatschappelijke	verandering	waar-
in	men	zich	bevond.	 In	het	Tweede rapport	 stelde	de	 commissie	dat	 enerzijds	
‘[d]e	 idee	 van	 een	 vrijheidssfeer	 van	 de	 individuele	mens,	waar	 de	 overheid	
niet	of	slechts	onder	bepaalde	voorwaarden	mag	treden,	aan	actualiteit	[had]	
gewonnen	 naarmate	 de	 overheidsbemoeiing	met	 het	maatschappelijk	 leven	
toenam’.	Anderzijds	was	de	overheid	volgens	de	commissie	ook	steeds	meer	
betrokken	bij	de	verwezenlijking	van	grondrechten	en	was	‘[h]et	belang	van	de	
uitoefening	van	vrijheidsrechten	voor	het	functioneren	van	de	democratie	(...)	
daarbij	sterker	op	de	voorgrond	komen	te	staan.’135	
	 Het	grote	belang	dat	de	commissie	hechtte	aan	de	grondrechten	vormde	
deels	een	erfenis	van	de	Proeve.	Hierin	was,	vanuit	het	streven	naar	een	meer	
normatieve	grondwet,	voorgesteld	om	de	grondrechten	prominent	voorop	te	
plaatsen.	Bovendien	stelde	de	Proeve voor	om	de	mogelijkheid	openen	voor	de	
rechterlijke	toetsing	van	wetgeving	aan	deze	grondrechten.	Zoals	in	het	vorige	
hoofdstuk	werd	beschreven	hadden	de	auteurs	van	de	Proeve deze	aanbevelin-
gen	vooral	aan	de	internationale	ontwikkelingen	verbonden.	In	de	vele	reacties	
op	de	Proeve waren	de	wijzigingen	op	het	gebied	van	de	grondrechten	echter	
nadrukkelijk	ook	in	verband	gebracht	met	het	functioneren	van	de	democra-
tie	en	de	bescherming	van	de	burger.	Het	voorstel	van	de	Proeve om	de	grond-
rechten	inhoudelijk	niet	te	moderniseren	had	tot	veel	kritiek	geleid.	Met	name	
het	ontbreken	van	nieuwe	waarborgen	op	het	terrein	van	de	vrijheid	van	me-
ningsuiting,	de	demonstratievrijheid	en	de	openbaarheid	van	overheidsdocu-
menten	werd	de	Proeve zwaar	aangerekend.	Deze	onderwerpen	hadden	rond	
het	verschijnen	van	de	Proeve sterk	aan	actualiteit	gewonnen	door	rechterlijke	
uitspraken	over	onder	andere	demonstraties	en	nieuwsgaring.136	Maar	ook	el-
ders	werden	ze	druk	besproken:	zo	figureerden	eisen	als	de	uitbreiding	van	
de	drukpersvrijheid	en	de	openbaarheid	van	overheidsdocumenten	ook	in	het	
program	van	vernieuwingspartij	d’66.	Hierin	werden	de	grondrechten	even-
eens	nadrukkelijk	verbonden	aan	de	rol	die	zij	moesten	vervullen	in	het	verster-
ken	van	de	democratie.137	
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	 De	commissie-Cals/Donner	gebruikte	de	Proeve,	maar	vooral	ook	de	reac-
ties	daarop	als	uitgangspunt	voor	haar	eigen	adviezen.	Anders	dan	de	Proeve 
schrok	de	staatscommissie	niet	terug	voor	het	wijzigen	van	geldend	recht.	Net	
als	in	haar	beschouwingen	over	het	kiesstelsel	stuitte	ze	daarbij	op	de	vraag	of	
de	grondwet	slechts	het	hoogst	nodige	moest	veranderen	of	ten	volle	de	ver-
anderende	samenleving	zou	moeten	reflecteren.	Het	kader	voor	die	afweging	
valt,	behalve	uit	de	latere	discussies	over	de	inleiding,	in	grote	lijnen	af	te	leiden	
uit	het	preadvies	over	de	vrijheid	van	meningsuiting	dat	Donner	in	1969	had	
voorbereid	voor	de	jaarvergadering	van	de	Nederlandse	Juristenvereniging.	In	
dit	preadvies,	dat	nagenoeg	tegelijk	verscheen	met	het	commissierapport	over	
de	grondrechten,	stelde	Donner	dat	grondrechten	vooral	dienden	ter	bescher-
ming	van	de	burger	tegen	een	uitdijende	overheid.	Hij	stelde	daarbij	scherpe	ei-
sen	aan	de	noodzaak	en	formulering	van	de	nieuwe	bepalingen.	Aldus	plaatste	
hij	zich	tegenover	die	juristen,	die	de	grondrechten	beschouwden	als	‘inherent	
aan	de	waardigheid	van	de	mens’,	zoals	dat	in	de	verschillende	mensenrechten-
verdragen	nadrukkelijk	het	geval	was.138	Puur	declaratoire	bepalingen	hoorden	
in	de	grondwet	niet	thuis,	aldus	Donner	–	een	standpunt	dat	hij	elders,	onder	
verwijzing	naar	een	bekende	communistische	praktijk,	zou	herhalen	met	de	
uitspraak	dat	de	grondwet	‘geen	muurkrant’	is.139
	 Het	hier	geformuleerde	kader	vond	in	de	commissie	onder	meer	weerklank	
in	de	afwijzing	van	een	suggestie	om	het	oude	artikel	4,	dat	gelijke	bescher-
ming	van	persoon	en	goed	garandeerde	aan	allen	die	zich	in	Nederland	bevin-
den,	te	moderniseren.	Voor	het	meer	als	beginsel	geformuleerde	‘Alle	mensen	
zijn	voor	de	wet	gelijk’	vonden	de	commissieleden	Jeukens	en	Meuwissen	geen	
meerderheid.140	Toch	zou	de	commissie-Cals/Donner	de	eis	dat	steeds	sprake	
moest	zijn	van	rechtsregels	niet	zo	strikt	opvatten	als	de	Proeve had	gedaan.	Zo	
vonden	ook	sociale	grondrechten	een	plaats	in	de	uiteindelijke	aanbevelingen	
van	de	commissie.	Met	die	aanbevelingen	kwam	de	commissie	tegemoet	aan	
de	felle	kritiek	op	het	ontbreken	van	voorstellen	op	het	terrein	van	de	sociale	
grondrechten	 in	de	Proeve.	Wel	plaatste	de	commissie-Cals/Donner	de	socia-
le	grondrechten	in	een	ander	hoofdstuk	dan	de	klassieke	grondrechten.	Ook	
koos	de	commissie,	anders	dan	de	ser	 in	zijn	Proeve -commentaar,	een	meer	
tot	de	wetgever	gerichte	formulering	van deze	grondrechten.141	Net	als	de	Proeve 
onderstreepte	de	commissie	haar	vooral	als	juridische	waarborg	begrepen	op-
vatting	van	de	grondrechten	met	het	voorstel	om	dit	grondwetshoofdstuk	te	
onttrekken	aan	het	grondwettelijke	toetsingsverbod.142	
	 Vanuit	dit	kader,	en	tegen	de	achtergrond	van	de	vele	adviezen	over	de	Proeve	
die	vanaf	januari	1968	in	een	hoog	tempo	bij	de	commissie	binnenstroomden,	
presenteerde	de	subcommissie	voor	het	grondrechtenhoofdstuk	in	december	
1968	tenminste	drie	voorstellen	die	moesten	zorgen	voor	een	betere	bescher-
ming	van	de	‘mondige’	burger.	Daarna	belandden	de	voorstellen	direct	op	de	
agenda	van	de	plenaire	commissie,	zodat	deze	de	aanbevelingen	nog	kon	ver-
werken	in	het	Tweede rapport	dat	in	het	voorjaar	van	1969	moest	verschijnen.
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	 De	eerste	van	de	veel	bepleite	nieuwe	waarborgen	vormde	het	betogings-
recht.	Op	het	moment	dat	de	commissie	zich	hierover	boog	was	dit	al	niet	meer	
zo	actueel	als	in	1966	rond	het	verschijnen	van	de	Proeve.	Na	de	rellen	in	Am-
sterdam	van	dat	 jaar	hadden	de	 lokale	autoriteiten	een	soepele	omgang	ont-
wikkeld	met	demonstranten	en	Damslapers.143	Ook	was	naar	aanleiding	van	de	
eerste	voorzichtige	jurisprudentie	op	dit	terrein	gebleken	dat	er	in	de	bestaan-
de	grondwetsartikelen	en	in	het	evrm	wel	aanknopingspunten	voor	een	betere	
bescherming	van	de	demonstratievrijheid	te	vinden	waren.144	Kort	voordat	in	
mei	1969	de	Maagdenhuisbezetting	en	vele	andere	universiteitsbezettingen	en	
demonstraties	de	relatieve	rust	weer	zouden	doorbreken	moest	de	commissie	
dan	ook	constateren	dat	het	met	het	aanvankelijk	veronderstelde	gapende	gat	
in	de	 rechtsbescherming	wel	meeviel.145	 Toch	had	de	 subcommissie	 in	haar	
rapport	aan	de	plenaire	commissie	voorgesteld	om	de	vrijheid	van	vereniging	
en	vergadering	aan	te	vullen	met	het	recht	van	betoging.146	
	 De	subcommissie	benadrukte	 in	haar	rapport	dat	het	betogingsrecht	een	
eigen	functie	vervulde	in	het	Nederlandse	politieke	bestel.	Ook	in	de	plenaire	
commissie	richtte	de	discussie	over	dit	recht	zich	vooral	op	de	functie	die	dit	
recht	 in	het	staatsbestel	zou	vervullen.	Voorstanders	hadden	aangevoerd	dat	
het	betogingsrecht	een	fundamenteel	recht	betrof	voor	de	‘gewone	man’:	‘juist	
zij,	die	onwennig	staan	tegenover	andere	media	om	hun	standpunten	duide-
lijk	te	maken,	kunnen	zich	van	dit	medium	bedienen’.147	Het	recht	om	te	de-
monstreren	vormde	volgens	deze	 voorstanders	een	aanvulling	op	bestaande	
rechten	als	het	kiesrecht	en	de	drukpersvrijheid.	Kritiek	op	deze	argumentatie	
kwam	vooral	van	de	Eindhovense	burgemeester	Witte.	In	een	pleidooi	dat	deed	
denken	aan	de	vroeg	 twintigste-eeuwse	 ideeën	van	Struycken	betoogde	deze	
dat	hij	overheid	en	burger	liever	als	één	gemeenschap	beschouwde	dan	als	twee	
partijen	die	tegenover	elkaar	stonden.	Witte	meende	dat	de	subcommissie	met	
haar	nadruk	op	de	bescherming	van	de	burger	het	beeld	schiep	van	een	per-
manent	malafide	overheid.148	Ook	buiten	de	commissie	zouden	bestuursrecht-
juristen	zich	afvragen	of	demonstraties	eigenlijk	wel	een	normaal	onderdeel	
van	de	moderne	democratie	vormden,	of	dat	zij	eerder	een	teken	waren	dat	de	
democratie	niet	goed	functioneerde.149	In	de	commissie	vond	Witte	echter	wei-
nig	steun	voor	zijn	kritiek.	Een	ruime	meerderheid	schaarde	zich	achter	het	
voorstel	om	het	betogingsrecht	in	de	grondwet	te	verankeren.150	
	 Ook	de	 tweede	vernieuwing	van	het	grondrechtenhoofdstuk	die	de	com-
missie	besprak	stond	sterk	in	het	teken	van	de	functie	die	dit	recht	vervulde	in	
het	politieke	bestel.	Op	voorstel	van	commissielid	en	parlementair	journalist	
Cramer	zou	de	commissie	namelijk	voorstellen	om	het	kiesrecht	aan	het	eerste	
hoofdstuk	van	de	grondwet	toe	te	voegen.	De	Proeve	had	dit	oude	grondrecht	op	
de	gebruikelijke	plaats	laten	staan:	in	het	grondwetshoofdstuk	over	de	Staten-
Generaal.151	De	subcommissie	van	de	commissie-Cals/Donner	aarzelde	om	dit	
recht	aan	het	grondrechtenhoofdstuk	toe	te	voegen.	De	subcommissie	vreesde	
niet	alleen	dat	het	kiesrechtartikel,	vanwege	de	vele	uitzonderingen,	het	nieu-
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we	grondrechtenhoofdstuk	zou	ontsieren,	maar	schrok	ook	terug	voor	de	mo-
gelijke	consequenties	van	de	opening	van	rechterlijke	toetsing	aan	dit	artikel.152	
Cramer	wierp	echter	tegen	dat	het	kiesrecht	in	het	eerste	grondwetshoofdstuk	
nadrukkelijker	deel	zou	uitmaken	van	de	rechten	op	‘participatie	in	de	publieke	
zaak’,	waaronder	hij	verder	ook	de	drukpersvrijheid	en	het	recht	op	gelijke	be-
noembaarheid	in	publieke	dienst	rekende.153	In	de	plenaire	vergadering	bleek	
splitsing	van	het	artikel	in	een	bondig	geformuleerd	recht	en	een	afzonderlijke	
regeling	van	de	uitzonderingen	vervolgens	voldoende	om	de	aarzeling	van	een	
meerderheid	van	de	commissieleden	te	overwinnen.154	Aldus	onderstreepte	de	
commissie	het	 fundamentele	karakter	van	het	kiesrecht,	maar	versterkte	het	
tegelijk	ook	het	rijtje	‘functionele’	rechten	in	het	grondrechtenhoofdstuk.	
	 Een	derde	grondrecht	dat	in	de	commentaren	op	de	Proeve vaak	als	eis	van	
democratisering	was	 verdedigd,	was	 de	 vrijheid	 van	meningsuiting.	De	 vele	
commentaren	 die	 dit	 onderwerp	 losmaakte	 toonden	 echter	 dat	 een	 verster-
king	of	 verduidelijking	 van	de	grondwettelijke	waarborgen	 juist	 op	dit	 punt	
zeer	gewenst	was.	Het	bestaande	grondwetsartikel	op	dit	terrein,	dat	slechts	
de	vrijheid	van	drukpers	 regelde,	gold	al	geruime	 tijd	als	onduidelijk	en	on-
toereikend.	Zo	bepaalde	het	niets	over	moderne	communicatiemedia	of	over	
het	vergaren	van	informatie,	terwijl	het	nauw	aan	de	drukpersvrijheid	verbon-
den	recht	om	drukwerk	te	verspreiden	slechts	via	volgens	velen	onduidelijke	
jurisprudentie	was	geregeld.155	De	Proeve had	in	verband	met	het	behoud	van	de	
bestaande	jurisprudentie	echter	voorgesteld	om	het	artikel	niet	te	veranderen.	
Daarbij	had	de	Proeve aangevoerd	dat	de	zaken	die	het	oude	grondwetsartikel	
niet	regelde,	zoals	meningsuitingen	via	radio	of	televisie,	ook	al	gewaarborgd	
waren	via	het	evrm.156	Critici	van	de	Proeve	hadden	er	echter	op	gewezen	dat	
deze	 Europese	 verdragsbepaling	 nog	 altijd	 tekortkomingen	 vertoonde.	 Ook	
beriepen	zij	zich	op	de	meer	declaratoire	functie	van	de	grondwet	door	te	beto-
gen	dat	modernisering	van	het	artikel	ook	noodzakelijk	was	vanwege	de	rol	die	
dit	grondrecht	in	de	moderne	samenleving	vervulde.157	
	 Voortbouwend	op	de	Proeve-commentaren	stond	de	commissie-Cals/Don-
ner	 lang	bij	het	oude	artikel	over	de	drukpersvrijheid	stil.	Ook	op	dit	 terrein	
wees	de	commissie	voorstellen	voor	de	formulering	van	een	algemeen	begin-
sel	af.	Gezien	de	ambitie	om	rechterlijke	toetsing	mogelijk	te	maken	meende	
de	commissie	dat	een	dergelijk	beginsel	de	rechter	te	veel	ruimte	zou	geven.158	
De	meeste	 commissieleden	 voelden	daarom	meer	 voor	 een	 stevige	 veranke-
ring	van	bestaande	en	nieuwe	waarborgen	in	de	grondwet.	Na	veel	discussie	
bereikten	zij	overeenstemming	over	een	formulering	die,	in	het	spoor	van	de	
jurisprudentie,	de	werkingssfeer	van	de	drukpersvrijheid	uitbreidde	met	 ‘ge-
schriften’	in	meer	algemene	zin.	Bovendien	voegde	het	nieuwe	artikel	hier	de	
vrijheid	tot	het	vergaren	van	informatie	aan	toe,	terwijl	het	in	een	afzonderlijk	
lid	ook	bepalingen	over	radio	en	televisie	opnam.159	
	 Via	deze	en	andere	nieuwe	grondrechten	gaf	de	commissie	binnen	het	kader	
van	de	grondwet	als	juridische	waarborg	gehoor	aan	de	wens	om	de	grondwet	
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tegelijkertijd	beter	op	heden	en	toekomst	af	te	stemmen.	Ruim	na	het	uitbren-
gen	van	het	Tweede rapport –	het	centrale	element	van	het	nieuwe	grondrechten-
hoofdstuk,	het	toetsingsverbod,	was	intussen	door	het	kabinet	alweer	aan	de	
kant	geschoven	–	vulde	de	commissie	dit	advies	nog	aan	met	een	bepaling	over	
de	openbaarheid	van	bestuur.	Ook	dit	onderwerp	was	in	de	commentaren	op	
de	Proeve	veelvuldig	genoemd	als	onderwerp	dat	grondwettelijke	regeling	be-
hoefde.	Het	verlangen	naar	meer	openbaarheid	hing	daarbij	nauw	samen	met	
klachten	over	het	 ‘onbehagen’	over	de	politiek,	 zo	 toonden	 enquêtes	 aan.160	
Samen	met	een	stroom	van	publicaties	die	het	vraagstuk	van	openbaarheid	in	
verband	brachten	met	discussies	over	de	organisatie	van	de	overheidsvoorlich-
ting	en	de	vrijheid	van	nieuwsgaring	hadden	deze	enquêtes	voor	het	kabinet-
De	Jong	aanleiding	gevormd	om	voor	het	openbaarheidsvraagstuk	een	speciale	
adviescommissie	in	te	stellen,	de	‘commissie	heroriëntatie	overheidsvoorlich-
ting’	onder	leiding	van	arp-voorman	B.W.	Biesheuvel.161	De	commissie-Cals/
Donner	boog	zich	daarnaast	specifiek	over	de	vraag	of	het	beginsel	van	open-
baarheid	ook	grondwettelijke	verankering	diende	te	krijgen.162
	 De	staatscommissie	had	voor	de	beantwoording	van	deze	vraag	het	rapport	
van	de	commissie-Biesheuvel	afgewacht.	In	dit	als	‘democratische	geloofsbe-
lijdenis’	 ontvangen	 rapport	 presenteerde	de	 commissie-Biesheuvel	het	 prin-
cipe	van	openbaarheid	als	een	eis	van	de	democratie.163	De	commissie-Biesheu-
vel	stelde	voor	om	net	als	in	Zweden	bij	wet	het	beginsel	van	openbaarheid	als	
plicht	voor	het	bestuur	in	te	voeren.164	Ook	de	commissie-Cals/Donner	verbond	
de	eis	van	openbaarheid	van	bestuur	aan	de	wens	naar	meer	participatie	van	
de	burger	in	het	politieke	proces.	Ter	vervulling	van	oude	verlangens	wilde	de	
commissie	de	eis	van	openbaarheid	ten	minste	laten	doorklinken	in	het	nieuwe	
grondwetsartikel	over	vaste	raden	en	adviesorganen	zoals	de	Raad	van	State.165	
De	vraag	of	ook	een	meer	algemeen	artikel	over	het	beginsel	van	openbaarheid	
wenselijk	was	zorgde	voor	meer	hoofdbrekens.	Buiten	de	commissie	hadden	
veel	commentatoren	een	openbaarheidsplicht	afgewezen	met	als	argument	dat	
deze	eerder	een	averechts	effect	zou	hebben	op	de	ontwikkeling	van	een	cul-
tuur	van	openheid.166	Een	onbeperkte	beginselverklaring	als	‘De	overheid	be-
tracht	openbaarheid’	vond,	mede	gezien	het	streven	om	vage	beginselen	buiten	
de	grondwet	te	houden,	evenmin	steun.	Volgens	Donner	moest	openbaarheid	
bovendien	eerder	als	beginsel	van	behoorlijk	bestuur	worden	begrepen.167	Zo	
kreeg	het	nieuwe	grondwetsartikel	uiteindelijk	een	plaats	in	het	hoofdstuk	over	
Wetgeving	en	Bestuur,	waar	het	bepaalde	dat	de	overheid	‘bij	de	uitvoering	van	
haar	taak	openbaarheid	[betracht]	volgens	regels	bij	de	wet	te	stellen.’	Aldus	
vormde	het	artikel	geen	rechtens	af	te	dwingen	waarborg,	maar	een	bepaling	
die	 voor	 vertegenwoordigende	organen	als	uitgangspunt	kon	dienen	 in	hun	
controle	op	het	bestuur.168
	 Bijna	 tot	 haar	 eigen	 verbazing	 had	 de	 commissie-Cals/Donner	 met	 de	
openbaarheidsbepaling	 aan	het	 slot	 van	haar	werkzaamheden	 toch	nog	 een	
aanbeveling	gedaan	die	op	de	wetgeving	vooruit	liep.169	De	opvolging	van	dit	
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advies	liet,	evenals	de	verankering	van	de	nieuwe	grondrechten	in	de	grondwet,	
nog	tot	1983	op	zich	wachten.170	Zoals	in	het	hiernavolgende	hoofdstuk	wordt	
beschreven	 gingen	 hieraan	 opnieuw	 uitvoerige	 discussies	 in	wetenschappe-
lijke	publicaties	en	parlementair	debat	vooraf.	Als	startpunt	van	deze	nieuwe	
discussies	bood	het	rapport	van	de	commissie	Cals/Donner	meer	dan	alleen	de	
‘aangeharkte	tuin’	van	de	Proeve:	in	de	lijst	met	grondrechten	was	uitdrukkelijk	
ruimte	gelaten	voor	vernieuwing	in	verband	met	de	grotere	mondigheid	van	de	
burger.	Wel	had	de	commissie	deze	nieuwe	grondrechten	beperkt	tot	bepalin-
gen	die	pasten	binnen	het	kader	dat	de	inleiding	van	het	Eindrapport	beschreef:	
bepalingen	die	een	juridische	waarborg	boden	en	die	bovendien	een	duidelijke	
functie	vervulden	in	de	organisatie	van	de	‘politieke	samenleving’.	Elders	be-
sproken	suggesties	om	via	een	uitbreiding	van	de	werkingssfeer	van	de	grond-
rechten	–	de	zogenaamde	horizontale	werking	–	de	democratisering	ook	uit	te	
breiden	tot	het	sociaal	en	maatschappelijk	leven	vonden	in	de	commissie	dan	
ook	slechts	bij	een	kleine	minderheid	gehoor.171
besLUit
In	 de	 zomer	 van	 1972	 wijdde	 de	 NOS	 naar	 aanleiding	 van	 het	 honderdja-
rig	 jubileum	van	de	sterfdag	van	de	grote	staatshervormer	Thorbecke	enkele	
radio-uitzendingen	aan	de	problematiek	van	grondwetsherziening	en	staats-
vernieuwing.	Als	titel	was	gekozen	voor	de	vraag	‘Thorbecke	is	dood,	leve	de	
grondwet?’.	Hoewel	er	over	de	inhoud	van	het	programma	niets	kan	worden	
teruggevonden	moet	worden	aangenomen	dat	het	programma	allerminst	be-
doeld	was	om	de	veelal	met	Thorbecke	geassocieerde	hervormingsdrift	defi-
nitief	 te	 begraven.	De	programmamakers	hadden	namelijk	 onder	 andere	de	
hervormingsgezinde	pvda’er	Van	Thijn	uitgenodigd	om	te	vertellen	over	zijn	
plannen	voor	hervorming	van	het	staatsbestel.	Sinds	de	intrekking	van	het	ini-
tiatiefvoorstel	voor	grondwetsherziening	op	het	terrein	van	het	kiesstelsel	en	
de	regeringsvorming	dat	hij	met	zijn	mede-Kamerleden	Goudsmit	en	Aarden	
had	ingediend	had	Van	Thijn	weinig	van	zijn	zucht	naar	vernieuwing	verloren.	
Zo	had	hij	samen	met	mede-indieners	d’66	en	ppr	begin	1971	een	schaduw-
kabinet	 gevormd	 dat	 de	 grondwet	 van	 binnenuit	moest	 ‘kraken’	 en	 zou	 hij	
zich	ook	bij	 de	 vorming	 van	het	progressieve	kabinet-Den	Uyl	 in	 1973	weer	
op	staatsvernieuwing	richten.	Daarnaast	hingen	in	1972	de	voorstellen	van	de	
commissie-Cals/Donner	voor	een	algehele	grondwetsherziening	nog	altijd	in	
de	lucht.	‘Thorbecke’	was	allerminst	begraven.172	
	 Niettemin	hadden	de	voorstanders	van	vernieuwing	in	1972	de	eerste	slag	
verloren.	De	 aardverschuiving	die	 in	 1966	door	de	politicoloog	Daudt	 en	de	
nieuwe	politieke	partij	d’66	was	aangekondigd	was	vooralsnog	uitgebleven.	
Het	in	1967	door	minister-president	De	Jong	in	zijn	regeringsverklaring	aan-
gehaalde	brede	verlangen	van	de	bevolking	naar	‘vernieuwing’	leek,	zoals	de	
progressieve	oppositie	al	direct	vreesde,	gesmoord	in	de	boezem	van	de	staats-
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commissie	die	 voor	de	uitwerking	 van	deze	 staatkundige	 vernieuwingswens	
verantwoordelijk	was.	 In	 1972	 resteerden	 van	het	werk	 van	 deze	 commissie	
slechts	 enkele	 bescheiden	 grondwetsherzieningen:	 de	 kiesgerechtigde	 leef-
tijd	was	verlaagd	van	21	naar	18	jaar,	het	lidmaatschap	van	het	Koninklijk	Huis	
had	een	nieuwe	regeling	gevonden	en	ook	de	financiële	 regelingen	voor	het	
Koninklijk	Huis,	voor	de	leden	van	de	Staten-Generaal	en	tussen	het	Rijk	en	
de	kerkgenootschappen	waren	aangepast.173	Op	het	niveau	van	de	Kieswet	was	
daarnaast	in	1970	de	opkomstplicht	afgeschaft.174	Voor	het	overige	berustten	
de	 aanbevelingen	 van	 de	 commissie-Cals/Donner	 bij	 het	 kabinet-Biesheuvel	
dat	de	confessionele	partijen	in	1971	samen	met	de	vvd	en	het	centrumrechtse	
sociaaldemocratische	ds’70	hadden	geformeerd.	Door	de	voortijdige	val	van	
dit	kabinet	in	juli	1972	zouden	de	eerste	wetsontwerpen	voor	algehele	grond-
wetsherziening	echter	nog	tot	1976	op	zich	laten	wachten.
	 In	 de	 eerste	 terugblikken	 op	 het	 uitblijven	 van	 grote	 vernieuwingen	 in	
het	staatsbestel	speelde	Thorbecke	opnieuw	een	grote	rol.	Zo	had	d’66-frac-
tievoorzitter	Van	Mierlo	 in	het	debat	over	de	gekozen	minister-president	het	
mislopen	van	deze	vernieuwingen	vooral	aan	de	ontbrekende	Thorbeckeaanse	
geest	bij	het	kabinet	geweten:	het	argument	dat	de	hervormingsplannen	te	wei-
nig	 ‘uitgekristalliseerd’	waren,	maakte	 op	Van	Mierlo	 tegen	 de	 achtergrond	
van	de	grote	stappen	die	in	1848	waren	gezet	althans	weinig	indruk.	Van	iets	
meer	afstand	zou	de	jurist	M.C.	Burkens,	een	voormalig	secretaris	van	de	com-
missie-Cals/Donner,	aanvoeren	dat	de	verklaring	voor	het	niet	slagen	van	grote	
hervormingen	vooral	moest	worden	gezocht	in	het	constitutionele	raamwerk	
dat	Thorbecke	in	1848	had	neergezet.	Burkens	betoogde	dat	de	‘constitutionele	
situatie’	zelf	toch	ook	‘weinig	mogelijkheden	[bood]	tot	realisering	van	politie-
ke	vernieuwingen	via	grondwettelijk	recht’.175	In	reactie	op	een	artikel	van	zijn	
voorganger	als	commissiesecretaris,	Van	Maarseveen,	die	vooral	de	geheime	
belangenpolitiek	van	de	coalitiepartijen	schuldig	achtte	aan	het	mislopen	van	
werkelijk	grote	vernieuwingen,	trachtte	Burkens	af	te	rekenen	met	de	‘goedge-
lovigheid	omtrent	de	betekenis	van	de	Grondwet	als	innovatie-instrument’.176	
In	een	korte	historische	excursie	stelde	Burkens	vast	dat	dit	eigenlijk	alleen	in	
1848	het	geval	was	geweest.	Alle	grondwetsherzieningen	daarna	gingen	om	
het	opruimen	van	barrières,	niet	om	het	vertolken	van	een	visie	op	een	nieuwe	
maatschappij.177
	 Burkens	legde	met	deze	analyse	de	vinger	op	de	tegenstelling	die	blijkens	
dit	hoofdstuk	een	centrale	rol	speelde	in	het	debat	over	grondwetsherziening	
en	staatsvernieuwing	in	de	late	jaren	zestig.	Al	ruim	voor	de	instelling	van	de	
commissie-Cals/Donner	had	deze	tegenstelling	zich	gemanifesteerd	in	de	bot-
sing	tussen	Daudt	en	Donner	over	de	waardering	van	de	Proeve.	Daudt beoor-
deelde	deze	met	 een	beroep	op	het	 in	politicologisch	onderzoek	en	politiek	
debat	steeds	duidelijker	omlijnde	‘onbehagen’	van	de	burger	als	ontoereikend.	
Hij	voerde	daarbij	aan	dat	een	herziening	van	de	grondwet	vooral	gericht	moest	
zijn	op	hervormingen	van	het	staatsbestel	die	het	probleem	van	het	onbeha-
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gen	konden	verhelpen.	Donner	had	daartegen	ingebracht	dat	deze	problemen	
beter	langs	een	andere	dan	de	grondwettelijke	weg	konden	worden	opgelost.	
Grondwetsherziening	 kon	 deze	 hervormingen	 hooguit	 ondersteunen	 door	
eventuele	hindernissen	voor	verandering	uit	de	grondwet	te	schrappen,	zo	had	
Donner	de	hoofdgedachte	achter	de	Proeve	herhaald.
	 De	 tegenstelling	 tussen	 verschillende	 benaderingen	 van	 de	 grondwet	 te-
kende	 vervolgens	 ook	 de	 werkzaamheden	 van	 de	 commissie-Cals/Donner.	
Vooral	rond	het	onderwerp	van	de	regeringsvorming	verscheen	zij	aan	de	op-
pervlakte:	niet	alleen	in	de	inhoudelijke	discussies	over	de	vraag	of	de	grond-
wetsherziening	op	dit	terrein	grote	hervormingen	teweeg	moest	brengen,	maar	
ook	eerder	al,	 in	de	vraag	hoe	de	commissie	haar	opdracht	 tegemoet	moest	
treden.	Want	waar	de	 commissie	 volgens	Daudt	 en	zijn	 voornaamste	mede-
stander	Gruijters	te	werk	moest	gaan	aan	de	hand	van	problemen	en	oplossin-
gen,	wierp	opnieuw	vooral	Donner	zich	op	als	verdediger	van	een	aanpak	die	
de	bestaande	grondwetstekst	als	uitgangspunt	nam.	Deze	meer	methodische	
tegenstelling	legde	een	extra	hindernis	in	het	toch	al	ingewikkelde	parcours	op	
weg	naar	vernieuwing.	Een	bescheiden	voorstel	voor	grondwetsherziening,	dat	
de	grondwet	slechts	opende	voor	vernieuwing,	was	het	enige	dat	op	het	terrein	
van	de	regeringsvorming	de	eindstreep	haalde.
	 In	de	commentaren	op	dit	resultaat	en	op	de	overige	resultaten	van	de	com-
missie-Cals/Donner	diende	de	tegenstelling	tussen	verschillende	grondwets-
benaderingen	zich	opnieuw	aan.	Vanuit	politicologische	hoek	ontving	het	rap-
port	van	de	commissie	vernietigende	kritiek	op	het	gebrek	aan	een	‘expliciet	
gemaakte	conceptie	van	het	gewenste	politieke	stelsel’	en	op	de	‘magere	em-
pirische	basis’.178	Tegelijkertijd	nam	de	antirevolutionaire	staatsrechtgeleerde	
P.J.	Boukema	het	bij	het	verschijnen	van	het	Eindrapport	van	de	staatscommissie	
op	tegen	verwijten	van	conservatisme.	Boukema	wees	er	op	dat	de	commissie	
op	het	terrein	van	onder	meer	tweekamerstelsel,	lagere	overheden,	kiesstelsel	
en	regeringsvorming	wellicht	geen	innovatief	nieuw	staatsrecht	schiep,	maar	
wel	allerhande	blokkades	voor	mogelijke	vernieuwing	opruimde.179	Ook	Don-
ner	benadrukte	 in	een	 terugblik	op	het	commissierapport	dat	het	met	opzet	
niet	beantwoordde	aan	het	Thorbeckeaanse	 idee	dat	de	grondwet	aan	al	het	
andere	 vooraf	 ging.	Dit	 idee,	waarbij	 grondwetsherziening	 als	 noodzakelijk	
gold	voor	 innovatie	 in	het	 staatsbestel,	was	volgens	Donner	namelijk	al	 aan	
het	begin	van	de	twintigste	eeuw	ter	discussie	gesteld.180	Dit	betekende	overi-
gens	niet	dat	de	grondwet	in	de	organisatie	van	de	parlementaire	democratie	
overbodig	was	geworden.	Geconfronteerd	met	deze	suggestie	wees	Donner	er	
op	dat	de	recente	golf	van	democratisering	juist	nadrukkelijk	de	grondwet	had	
opgezocht	in	plaats	van	deze	aan	de	kant	te	schuiven.	Donner	verheugde	zich	
hierover,	omdat	in	zijn	ogen	juist	de	grondwet	voorzag	in	de	voor	een	rechts-
staat	onmisbare	checks and balances –	dezelfde	elementen	van	evenwicht	die	hij	
eerder,	binnen	de	staatscommissie,	al	eens	had	verdedigd	tegenover	Gruijters’	
benadering	van	de	democratie	als	volkswil.181	
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	 De	terugblik	van	Donner,	de	voorzitter	die	volgens	veel	commissieleden	het	
werk	van	de	commissie	had	gedragen	en	ook	achteraf	als	haar	voornaamste	
spreekbuis	optrad,	voorzag	het	rapport	van	de	commissie	alsnog	van	de	door	
velen	gemiste	maar	binnen	de	commissie	wel	besproken	‘grondwetsconcep-
tie’.182	Net	als	de	Proeve had	de	commissie	getracht	zo	veel	mogelijk	bepalingen	
uit	de	grondwet	te	verwijderen,	teneinde	ruimte	te	scheppen	voor	de	gebruike-
lijke,	democratische	besluitvorming.	Verder	beperkte	ook	de	grondwet	van	de	
commissie-Cals/Donner	zich	tot	het	regelen	van	het	proces	van	besluitvorming	
en	het	stellen	van	grenzen	aan	het	overheidsingrijpen.	Binnen	dit	kader	was	in	
de	aanbevelingen	van	de	commissie	wel	degelijk	veel	vernieuwing	te	vinden.	
Ook	de	meer	rechtsstatelijke	regels	vormden	daarmee	een	deel	van	de	golf	van	
democratisering,	zo	bleek	uit	de	voorstellen	van	de	commissie	voor	een	betere	
regeling	van	onder	meer	de	demonstratievrijheid,	de	vrijheid	van	meningsui-
ting	en	de	openbaarheid	van	bestuur	op	voorstel	commissie	via	rechter	af	 te	
dwingen.	Ook	deze	voorstellen	haalden	het	niet	in	1971.	Net	als	de	voorstellen	
op	het	terrein	van	het	kiesstelsel	en	de	regeringsvorming	bleven	zij	op	de	rol	
staan	tot	in	1973	het	kabinet-Den	Uyl	opnieuw	een	aanzet	zouden	geven	tot	een	
algehele	grondwetsherziening.
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hoofdstuk 5
Een nieuw gezicht voor de oude dame?  
Algehele grondwetsherziening (1983)
De	algehele	grondwetsherziening	was	nog	verre	van	voltooid	toen	H.J.M.	Jeu-
kens,	scheidend	hoogleraar	staatsrecht	aan	de	universiteit	in	Tilburg,	besloot	
zijn	afscheidscollege	te	wijden	aan	een	terugblik.	Jeukens	was	als	ambtenaar	
van	het	ministerie	van	Binnenlandse	Zaken	al	vanaf	het	vroegste	begin	bij	de	
herzieningsoperatie	betrokken	geweest.	Nu	greep	hij	zijn	afscheidscollege	aan	
voor	een	korte	vergelijking	van	de	aanstaande	herziening	met	die	van	1848.	Jeu-
kens	herhaalde	daarbij	de	woorden	waarmee	koning	Willem ii destijds	de	her-
ziening	had	beschreven	 als	 ‘altijd	hachelijke	onderneming	 eener	 algemeene	
herziening	der	hoogste	staatswet’.	Alles	wees	erop	dat	de	politieke	betekenis	
van	 de	 ‘hachelijke	 onderneming’	 van	 de	 vroege	 jaren	 1980	 heel	wat	minder	
groot	zou	zijn	dan	die	 van	haar	negentiende-eeuwse	 tegenhanger,	 zo	moest	
Jeukens	constateren.	Hoopvol	 voegde	hij	daar	aan	 toe	dat	ook	de	beroemde	
herziening	van	Thorbecke	deels	pas	haar	betekenis	had	gevonden	in	het	uit	de	
herzieningen	volgende	programma	van	wetgeving	–	een	dergelijk	 ‘wacht	op	
onze	daden’	was	ook	anno	1980	nog	goed	mogelijk.1
	 De	 algehele	 herziening	 die	 uiteindelijk	 op	 17	 februari	 1983	 haar	 beslag	
kreeg,	 leidde	in	elk	geval	niet	 tot	een	plechtige	rede	van	het	staatshoofd.	De	
viering	van	de	nieuwe	grondwet	was	ook	overigens	bescheiden:	meer	dan	een	
borrel	op	het	Binnenhof	en	een	‘feestelijke	maaltijd	voor	de	minister	en	zijn	
medewerkers’	 kon	 er	 onder	 het	 bezuinigingskabinet-Lubbers i (1982-1986)	
niet	vanaf.2	Onder	de	bevolking	bestond	voor	de	herziening	maar	weinig	aan-
dacht,	zo	was	al	tijdens	de	parlementaire	behandeling	van	de	vele	wetsontwer-
pen	regelmatig	geconstateerd.3	Ook	de	plechtige	afkondiging,	die	plaatsvond	
in	de	vorm	van	een	buitengewone	editie	van	de	Staatscourant,	ontmoette	nauwe-
lijks	belangstelling.	De	berichtgeving	over	de	receptie	die	ter	ere	van	de	alge-
hele	herziening	plaatsvond	richtte	zich	vooral	op	het	menselijke	aspect:	De Tele-
graaf toonde	op	de	voorpagina	hoe	Ria	Lubbers,	de	echtgenote	van	de	premier,	
de	inmiddels	78-jarige	regeringscommissaris	voor	de	grondwetsherziening	D.	
Simons	hielp	bij	het	opspelden	van	de	draagspeld	behorend	bij	zijn	benoeming	
tot	Groot	officier	in	de	orde	van	Oranje	Nassau.4
	 De	zuinige	ontvangst	van	de	grondwetsherziening	 lijkt	 tekenend	voor	de	
eveneens	als	zuinig	beschouwde	inhoudelijke	vernieuwing.	De	premier	had	de	
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grondwetsherziening	 tijdens	de	 receptie	 getypeerd	 als	 de	 ‘renovatie	 van	 een	
kostbaar	bezit’.5	Bij	deze	renovatie	waren	de	fundamenten	van	het	oude	staats-
gebouw	echter	 stevig	blijven	staan.	Dat	 veel	politici	hiermee	geen	genoegen	
namen	bleek	wel	uit	het	feit	dat	een	nieuwe	staatscommissie	voor	advies	over	
wijzigingen	van	het	staatsbestel	alweer	was	ingesteld.6	En	niet	alleen	in	poli-
tieke	kring	ontmoette	de	‘renovatie’	teleurstelling.	In	juristenkringen	kwam	de	
grondwetsherziening	al	snel	bekend	te	staan	als	‘facelift	voor	een	oude	dame’.7	
De	typering	moest	suggereren	dat	de	herziening	weliswaar	het	uiterlijk	voor-
komen	van	de	grondwet	verjongde,	maar	dat	daarachter	het	innerlijk	van	de-
zelfde	oude	vrouw	schuilging.
	 De	teleurstelling	van	tijdgenoten	galmt	na	in	de	bescheiden	plaats	die	de	
grondwetsherziening	 van	 1983	 –	 de	 eerste	 algehele	 herziening	 in	 de	 twin-
tigste	eeuw	–	sindsdien	 in	de	geschiedschrijving	heeft	 ingenomen.	Ook	hier	
domineert	het	beeld	van	een	weinig	belangwekkende	herziening	–	een	beeld	
dat	nog	eens	extra	scherp	wordt	aangezet	met	verwijzingen	naar	de	vele	maat-
schappelijke	en	culturele	vernieuwingen	die	in	dezelfde	periode	in	Nederland	
plaatsvonden	en	de	gelijktijdige	constitutionele	hervormingen	in	bijvoorbeeld	
Zweden.8	 Verklaringen	 voor	 deze	 bescheiden	herziening	 lopen	 sterk	 uiteen.	
Enerzijds	wijzen,	 zoals	 in	het	 vorige	hoofdstuk	 al	werd	 aangehaald,	 studies	
naar	de	plannen	voor	staatkundige	vernieuwing	vooral	naar	de	partijpolitieke	
tegenstellingen	op	dit	terrein.	Anderzijds	heeft	de	politicoloog	Jan	Pelle	in	zijn	
studie	over	het	nieuwe	grondwetshoofdstuk	over	de	grondrechten	betoogd	dat	
de	voorbereiding	van	‘1983’	vooral	moet	worden	begrepen	als	juridisch-techni-
sche	aangelegenheid	en	de	herziening	vooral	het	resultaat	was	van	de	door	we-
tenschappelijke	overwegingen	ingegeven	wensen	en	ideeën	van	de	ambtelijke	
afdeling	Grondwetszaken.9
	 Dit	 hoofdstuk	 brengt	 beide	 verklaringen	 samen,	 maar	 zoekt	 daarnaast	
ook	 aansluiting	 bij	 de	 lange	 aanloop	 naar	 deze	 herziening	 die	 in	 de	 voor-
gaande	hoofdstukken	werd	beschreven.	Het	begint	met	een	analyse	van	dis-
cussie	over	de	aanpak	van	de	grondwetsherziening,	die	zich	 van	 ‘technisch’	
via	‘politiek’	naar	toch	weer	vooral	‘technisch’	ontwikkelde.	Uit	deze	discussie	
wordt	duidelijk	hoe	de	studie	van	Pelle	in	wezen	voortborduurt	op	kritiek	die	al	
door	tijdgenoten	aan	deze	grondwetsherziening	werd	verbonden	–	kritiek	die	
daarmee	ook	het	latere	beeld	van	de	grondwetsherziening	sterk	zou	bepalen.	
Teneinde	verder	te	kunnen	kijken	dan	dit	beeld	van	een	beperkte,	‘technische’	
herziening,	maar	toch	niet	te	verdwalen	in	haar	veelomvattendheid,	keert	dit	
hoofdstuk	vervolgens	terug	naar	de	onderwerpen	die	ook	in	de	hoofdstukken	
3	en	4	al	 centraal	 stonden.	Via	de	nu	 vooral	parlementaire	debatten	over	de	
klassieke	grondrechten,	de	bepalingen	over	de	 lagere	overheden	en	de	soci-
ale	grondrechten	–	de	 laatste	ditmaal	aangevuld	met	de	eveneens	vooral	om	
hun	uiterlijke	waarde	besproken	bepalingen	over	de	Koning	–	wordt	belicht	
hoe	ook	nu	weer	verschillende	ideeën	over	de	grondwet	een	rol	speelden	in	de	
discussie:	ideeën	over	een	meer	normatieve	grondwet	die	de	individuele	bur-
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ger	beschermt,	over	een	korte	en	flexibele	grondwet,	en	over	de	grondwet	als	
bron	van	traditie	en	symboliek	passeren	zo	opnieuw	de	revue.	Daarmee	wordt	
duidelijk	dat	de	bestaande	analyses	van	‘1983’	aan	de	hand	van	staatkundige	
vernieuwing	 weliswaar	 bruikbare	 verklaringen	 bieden,	maar	 geen	 compleet	
beeld	van	de	grondwetsherziening.	Een	meer	compleet	beeld	toont	hoe	de	be-
scheiden	‘renovatie’	steeds	opnieuw	het	compromis	moest	zoeken	tussen	het	
bestaande,	Thorbeckeaanse	kader,	de	politieke	werkelijkheid	en	de	vele	wen-
sen	en	ideeën	die	sinds	1945	rondom	de	grondwet	waren	geformuleerd.
	
een beeLd van een grondwet: ‘dokteren aan betrekkeLijke 
kLeinigheden’?
Toen	in	maart	1971	de	staatscommissie-Cals/Donner	haar	eindrapport	aan	de	
regering	 aanbood	waren	 de	 grootse	 vergezichten	 die	minister-president	 De	
Jong	bij	de	installatie	van	de	commissie	had	geschetst	al	lang	aan	de	horizon	
verdwenen.	 In	 een	 perscommuniqué	 liet	 minister	 van	 Binnenlandse	 Zaken	
Beernink	weten	dat	het	zittende	kabinet	in	verband	met	de	aanstaande	Tweede	
Kamerverkiezingen	van	april	1971	geen	standpunt	meer	zou	bepalen	over	dit	
laatste	commissierapport.10	Wel	werkte	het	kabinet	nog	aan	een	partiële	grond-
wetsherziening	 die	 aan	 deze	 verkiezingen	 verbonden	 zou	 kunnen	 worden.	
Deze	 partiële	 herziening	 was	 echter	 een	 vooral	 technische	 aangelegenheid	
geworden	 toen	de	Tweede	Kamer	begin	1971	eerst	het	kabinetsvoorstel	voor	
wijziging	van	de	klassieke	grondrechten	tot	een	volgende	herziening	had	uit-
gesteld	en	vervolgens	ook	het	initiatiefvoorstel-Van	Thijn,	Goudsmit	en	Aarden	
op	het	 terrein	 van	het	kiesstelsel	 en	de	gekozen	minister-president	had	 ver-
worpen.11	De	gedeeltelijke	grondwetsherziening	van	1971	bestond	slechts	uit	
weinig	omstreden	aanpassingen	op	het	terrein	van	de	kiesgerechtigde	leeftijd,	
de	inrichting	en	financiën	van	het	Koninklijk	Huis,	de	subsidiëring	van	kerkge-
nootschappen,	de	schadeloosstelling	van	Kamerleden	en	de	herzieningspro-
cedure.12	
	 Ook	een	half	jaar	later,	toen	het	nieuwe	kabinet-Biesheuvel	(1971-1972)	het	
werk	aan	de	algehele	grondwetsherziening	voortzette	met	de	benoeming	van	
een	speciale	regeringscommissaris,	leken	grote	ambities	ver	te	zoeken.	In	een	
interview	van	de	Haagse Post	omschreef	de	pas	benoemde	commissaris,	de	Rot-
terdamse	hoogleraar	staats-	en	administratiefrecht	Simons,	zijn	werk	als	‘dok-
teren	aan	betrekkelijke	kleinigheden’.	Simons	voorspelde	een	herziening	die	
vooral	‘voor	deskundigen’	interessant	zou	zijn.13
	 De	terughoudende	toon	van	Simons	paste	bij	de	kleur	van	het	kabinet	dat	
hem	had	benoemd.	De	kabinetsformatie	van	1971	was	na	een	mislukt	experi-
ment	met	het	benoemen	van	de	formateur	door	de	Tweede	Kamer	toch	weer	op	
de	traditionele,	veel	bekritiseerde	manier	verlopen.	Aldus	was	na	het	kabinet-
De	Jong	opnieuw	een	rechts	kabinet	gevormd	dat	steunde	op	de	stemmen	van	
kvp,	arp,	chu	en	vvd	en	ditmaal	ook	van	de	behoudende	pvda-afsplitsing	
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ds’70.	Uit	de	gepubliceerde	verslagen	van	de	informateur	bleek	dat	het	door	
de	arp’er	B.W.	Biesheuvel	geleide	kabinet	weliswaar	streefde	naar	een	algehele	
grondwetsherziening,	maar	 dat	 het	 niet	 zou	meewerken	 aan	 hervormingen	
als	de	invoering	van	een	districtenstelsel.14	De	benoeming	van	een	regerings-
commissaris	onderstreepte	volgens	critici	nog	eens	dat	het	kabinet	de	algehele	
grondwetsherziening	vooral	als	een	technische	aangelegenheid	benaderde.	Op	
vragen	waarom	het	kabinet	voor	deze	vorm	had	gekozen	verklaarde	de	nieuwe	
minister	voor	Binnenlandse	Zaken,	de	vvd’er	W.J.	Geertsema,	dat	hij	van	Si-
mons	vooral	technische	bijstand	verwachtte,	zonder	zelf	de	zeggenschap	over	
de	grondwetsherziening	uit	handen	te	hoeven	geven.	‘Dank	zij	deze	regerings-
commissaris	behoeft	de	minister	zich	bij	de	voorbereiding	van	de	grondwets-
herziening	minder	 in	 technische	details	 te	 verdiepen.	Hij	kan	de	 technische	
details	ook	bij	de	parlementaire	behandeling	aan	de	regeringscommissaris	ter	
verdediging	overlaten’,	aldus	de	minister	die	als	oud-burgemeester	zelf	vooral	
een	man	van	de	praktijk	was.	Geertsema	weersprak	daarnaast	dat	Simons	voor	
deze	functie	was	aangezocht	vanwege	zijn	(liberale)	partijkleur.	Volgens	Geert-
sema	was	de	keuze	voor	Simons	puur	ingegeven	door	diens	staatsrechtelijke	
kwaliteiten.15	
	 Niettemin	 sloot,	 zoals	 de	 voorstanders	 van	 staatkundige	 vernieuwing	 al	
voorzagen,	de	 terughoudende,	 technische	benadering	van	de	grondwetsher-
ziening	ook	goed	aan	bij	Simons’	eigen	ideeën	over	de	grondwet.	Zo	had	de	
Rotterdamse	hoogleraar	als	voorzitter	van	de	Nederlandse	Juristenvereniging	
al	 eens	 benadrukt	 dat	 velen	 er	 goed	 aan	 zouden	doen	 om	 ‘geen	 overdreven	
gewicht	 te	hechten	 aan	de	Grondwet’.16	Ook	 als	 lid	 van	de	 commissie-Cals/
Donner	had	Simons	herhaaldelijk	kritiek	gehad	op	de	in	zijn	ogen	te	hoge	ver-
wachtingen	die	sommige	leden	koesterden	van	de	rol	van	de	grondwet	bij	sys-
teemhervormingen.17	En	zijn	afscheidsrede	als	hoogleraar	 in	1972	wijdde	hij	
aan	de	al	eerder	ingenomen	stelling,	dat	een	grondwet	geen	ontwikkelingen	
dwingend	moet	voorschrijven,	maar	deze	de	ruimte	moet	bieden	door	slechts	
een	minimum	aan	geschreven	regels	te	geven.18
	 Al	 in	 zijn	 eerste	 maanden	 als	 regeringscommissaris	 zette	 Simons	 een	
duidelijk	stempel	op	de	voorbereiding	van	de	grondwetsherziening.	De	rege-
ringscommissaris,	 die	 zich	met	 vele	 zelfgeschreven	nota’s	 en	 spreekteksten	
in	 de	 werkzaamheden	 van	 de	 ambtelijke	 afdeling	 mengde,	 bracht	 bijvoor-
beeld	 enkele	 veelbetekenende	wijzigingen	 aan	 in	 de	 nota	 over	 de	 algemene	
grondwetsherziening	 die	 de	 afdeling	Grondwetszaken	 al	 enige	maanden	 in	
voorbereiding	 had.	 Simons	 aanvaardde	 de	 opzet	 van	 deze	 nota,	 waarin	 be-
halve	de	‘doelstellingen	en	uitgangspunten’	ook	de	voornaamste	onderwerpen	
van	de	algehele	herziening	werden	behandeld.	Kritisch	was	hij	over	een	pas-
sage	die	–	 in	navolging	van	de	commissie-Cals/Donner	–	benadrukte	dat	de	
grondwetsherziening	tegemoet	moest	komen	aan	de	verhoogde	drang	bij	de	
burger	naar	participatie.	Simons’	alternatief	voor	deze	passage	bracht	niet	zo	
zeer	inhoudelijk	als	wel	qua	toon	een	duidelijke	verandering:	in	diens	redactie	
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werden	‘de	door	de	staatscommissie	genoemde	factoren’	weliswaar	eveneens	
beschouwd	als	 ‘van	grote	betekenis	voor	onze	samenleving’,	maar	 luidde	de	
conclusie	‘[t]ot	een	fundamentele	wijziging	van	de	Grondwet	behoeft	en	dient	
dit	evenwel	niet	te	leiden’.19	Dat	Simons	hier	op	eigen	initiatief	handelde	bleek	
toen	minister	Geertsema	 uitgerekend	 bij	 deze	 passage	 liet	 weten	 liever	 een	
‘krachtiger	geluid’	 te	willen	zien	 in	verband	met	de	verwachte	kritiek	vanuit	
de	Tweede	Kamer.	Ook	in	de	nieuwe	passage	die	Simons	hierop	formuleerde	
nam	de	nota	nadrukkelijk	afstand	van	‘spectaculaire’,	op	grote	hervormingen	
gerichte	grondwetsherzieningen.	Het	vervolg	van	de	nota	schiep	een	beeld	van	
een	uitgebreide	en	weloverwogen	modernisering	van	de	grondwet	die,	zeker	
nadat	aan	de	hand	van	de	nota	de	hoofdlijnen	waren	vastgesteld,	inderdaad	een	
vooral	technische	aangelegenheid	leek	te	worden.20
	 Het	 ‘dokteren’,	 zoals	 Simons	 de	 grondwetsherziening	 had	 omschreven,	
vond	weerklank	in	de	eveneens	vooral	technische	discussies	die	zich	in	de	we-
tenschappelijke	 literatuur	 rondom	de	grondwetsherziening	ontvouwden.	Al-
gemene	beschouwingen	over	 de	 grondwet	waren	weer	 zeldzaam	geworden,	
evenals	de	grote	vernieuwingsplannen	die	rond	1967	nog	geregeld	in	de	litera-
tuur	verschenen.	In	plaats	daarvan	wijdden	juridische	tijdschriften	en	juristen-
vergaderingen	zich	aan	hoofdstuksgewijze	besprekingen	van	het	eindrapport	
van	de	commissie-Cals/Donner.21	Simons	zelf	mengde	zich	volop	in	deze	dis-
cussies.	Ook	ambtenaren	van	de	afdeling	Grondwetszaken	namen	via	publi-
caties	en	spreekbeurten	tijdens	congressen	deel	aan	de	discussies	die	rond	de	
aanbevelingen	van	de	staatscommissie	waren	losgebarsten.22	Zo	versterkten	zij	
de	al	 in	1970	door	senator	M.	Troostwijk	uitgesproken	indruk	dat	de	grond-
wetsherziening	vooral	een	‘intellectueel	gezelschapsspel’	was	geworden.23
	 De	technische	beschouwingen	over	de	grondwet	vormden	een	schril	con-
trast	met	de	grote	debatten	over	de	crisis	van	de	democratie	die	wetenschap	
en	samenleving	blijkens	onder	meer	politicologische	tijdschriften	en	partijpu-
blicaties	nog	altijd	beheersten.	In	deze	debatten	stonden	thema’s	als	het	kies-
stelsel	en	het	gebrek	aan	openbaarheid	nog	altijd	centraal,	maar	werden	ook	
nieuwe	thema’s	aangeboord.	Zo	opende	de	oratie	van	R.	Crince	le	Roy	over	de	
zogenaamde	‘vierde	macht’	in	het	staatsbestel	in	1969	velen	de	ogen	voor	de	
al	langer	bestaande	bestuursrechtelijke	zorgen	over	een	wildgroei	aan	‘pseu-
dowetgeving’.	Zoals	een	jurist	het	omschreef	zorgde	deze	‘vierde’,	ambtelijke	
macht	er	voor	dat	de	democratisering	die	in	de	twintigste	eeuw	had	plaatsge-
vonden	 via	 kiesrechtuitbreidingen	 grotendeels	 teniet	werd	 gedaan	 door	 een	
verminderde	betekenis	van	de	wet.24	Verder	groeide	onder	politici	en	politico-
logen,	vanwege	de	opkomst	van	de	vele	buitenparlementaire	politieke	bewe-
gingen,	de	belangstelling	voor	de	organisatie	van	inspraak	en	participatie	van	
burgers	op	lokaal	niveau	en	in	het	bedrijfsleven.25	
	 Toch	stond	in	veel	debatten	over	‘democratie’	niet	meer	zo	zeer	de	procedu-
rele,	als	wel	de	inhoudelijke	kant	centraal.	Mede	onder	invloed	van	de	vooral	uit	
Duitsland	afkomstige	‘kritische	theorie’	groeide	de	aandacht	voor	vraagstuk-
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ken	van	ongelijkheid	–	of	het	nu	de	verdeling	van	rijkdom	over	de	wereld	of	de	
verhouding	tussen	man	en	vrouw	betrof.	In	de	theorievorming	werd	deze	ont-
wikkeling	weerspiegeld	door	de	groeiende	nadruk	op	de	uitkomst	van	het	poli-
tieke	proces:	niet	zo	zeer	de	democratische	procedure,	maar	de	democratische	
uitkomst	moest	het	politieke	bestel	legitimeren.	De	vraag,	hoe	deze	uitkomst	
bereikt	moest	worden	leek	meer	een	kwestie	van	bestuurskundige	doelmatig-
heid	dan	van	juridische	juistheid	te	worden.26	Daarmee	verwijderde	het	debat	
over	 democratie	 zich	 geleidelijk	 van	 de	 toch	 vooral	 op	 procedures	 gerichte	
grondwetsdiscussie.
	 Deze	verwijdering	voorkwam	niet	dat	binnen	de	staatsrechtwetenschap	de	
behoefte	groeide	om	zich	 juist	 te	bezinnen	op	de	raakvlakken	tussen	staats-
recht	en	politieke	wetenschap.	Al	in	1969	had	de	voormalige	grondwetsambte-
naar	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	zich	in	zijn	oratie	voor	de	Nederlandse	Econo-
mische	Hogeschool	te	Rotterdam	kritisch	over	de	toekomst	van	het	staatsrecht	
uitgesproken.	Onder	de	titel	De heerschappij van de ministerraad	had	deze	gewezen	
op	het	uiteenlopen	van	recht	en	praktijk	waar	het	ging	om	de	‘hoogste	macht’.	
Politicologisch	onderzoek	liet	volgens	Van	Maarseveen	zien	dat	het	staatsrecht	
niets	meer	was	dan	‘sprookjesrecht’	dat	slechts	verhulde	waar	de	macht	werke-
lijk	lag.27	Hoewel	deze	oratie	met	felle	kritiek	werd	ontvangen	vond	een	oproep	
tot	herbezinning	op	de	onderzoeksobjecten	en	methoden	van	het	staatsrecht	
enkele	 jaren	 later	 toch	 navolging.28	 Vanaf	 1973	 spraken	 staatsrechtweten-
schappers	 tijdens	 jaarlijks	 terugkerende	 conferenties	 over	 grote	 thema’s	 als	
‘legitimatie’	en	‘staatsrecht	en	economische	macht’.	Geïnspireerd	door	en	in	
het	bijzijn	van	onder	meer	politicologen	en	filosofen	zochten	de	juristen	hier	
naar	nieuwe	benaderingen	voor	de	oude	discipline.	Zo	 verbonden	de	 confe-
renties	 actuele	 discussies,	 zoals	 die	 over	 de	 toelaatbaarheid	 van	 burgerlijke	
ongehoorzaamheid,	aan	staatsrechtelijke	 leerstukken.	Tegelijk	koppelden	ze	
nieuwe	theorie,	zoals	de	sterk	sociaal-economisch	gerichte	staatstheorie	van	
S.W.	Couwenberg,	aan	de	praktijk.29	
	 Net	als	de	democratiediscussie	in	de	politieke	wetenschap	benadrukte	deze	
herbezinning	in	het	staatsrecht	echter	vooral	wat	de	grondwetsherziening	niet	
was	of	vermocht.	Onderwerpen	zoals	de	‘wijze	van	prioriteitenstelling	in	de	po-
litiek,	beginselen	van	behoorlijke	politiek,	culturele	grondrechten,	democra-
tisering	op	sociaal-economisch	terrein’	lagen	grotendeels	buiten	het	blikveld	
van	de	grondwetgevers	van	zijn	tijd,	constateerde	bijvoorbeeld	Van	Maarseveen	
teleurgesteld.30	Ook	andere	 juristen	vroegen	zich	af	of	de	beoogde	moderni-
sering	 van	de	grondwet	niet	méér	moest	betekenen	dan	het	 ‘oppoetsen	 van	
oma’s	antieke	kast’.31	De	afstand	tussen	deze	grote	thema’s	en	de	praktische	
wetgevingsarbeid	van	de	afdeling	Grondwetszaken	was	echter	groot.	Duide-
lijke	alternatieven	hadden	deze	wetenschappers	niet	te	bieden.	Het	‘systema-
tische’	onderzoek	naar	de	verscheidenheid	van	grondwetten	bijvoorbeeld,	dat	
Van	Maarseveen	in	Rotterdam	had	opgestart,	resulteerde	volgens	een	politica	
in	een	zo	‘duizelingwekkend’	overzicht	van	mogelijkheden	en	praktijken	dat	
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ten	minste	deze	politica	besloot	liever	alles	bij	het	oude	te	houden.32
	 Niettemin	vond	het	‘dokteren’	van	regeringscommissaris	Simons	tijdelijk	
een	einde	toen	in	1972	het	kabinet-Biesheuvel	voortijdig	viel.	Met	het	daarop-
volgende	progressieve	kabinet-Den	Uyl	(1973-1977)	keerden	de	grote	debatten	
over	kiesstelsel	en	regeringsvorming	terug	op	de	politieke	agenda.	Gezien	de	
vooral	partijpolitieke	strijd	die	hierover	in	1971	rond	het	initiatiefvoorstel-Van	
Thijn	c.s.	was	gevoerd	leek	de	kans	echter	klein	dat	hieruit	ook	een	meer	funda-
mentele	discussie	over	de	grondwetsherziening	zou	volgen.
 
de nota grondwetsherzieningsbeLeid: ‘een gesprek tUssen 
doven’
Met	de	totstandkoming	van	het	kabinet-Den	Uyl	in	mei	1973	maakte	Nederland	
zich	op	voor	het	meest	progressieve	kabinet	uit	zijn	geschiedenis.	Op	het	pro-
gramma	van	het	‘rode	kabinet	met	de	witte	rand’	–	het	kabinet	bestond	uit	een	
kern	van	pvda,	d’66	en	ppr,	maar	was	aangevuld	met	enkele	ministers	uit	en	
de	gedoogsteun	van	de	kvp	en	de	arp	–	prijkten	onder	de	ambitieuze	slagzin	
‘spreiding	van	kennis,	macht	en	inkomen’	talloze,	vooral	sociaal-economische	
hervormingsplannen.	Ook	de	grondwetsherziening	had	in	dit	programma	een	
plaats	gevonden.	In	de	regeringsverklaring	die	minister-president	J.M.	den	Uyl	
(pvda)	op	28	mei	1973	uitsprak	noemde	hij	de	algehele	grondwetsherziening	
een	 ‘urgent’	punt.	Met	name	noemde	Den	Uyl	daarbij	de	organisatie	 van	de	
inspraak	van	de	kiezers	bij	de	aanwijzing	van	een	nieuwe	regering	en	de	positie	
van	het	parlement.33	Bij	de	procedure	van	kabinetsformatie	had	Den	Uyl	ook	
aan	het	begin	van	zijn	regeringsverklaring	al	lang	stilgestaan.	In	reactie	op	de	
ongekend	lange	duur	van	de	formatie	van	diens	eigen	kabinet	had	hij	deze	pro-
cedure	bestempeld	als	wellicht	nog	niet	een	‘achilleshiel’,	maar	toch	zeker	een	
‘aanvechtbare	tekortkoming	op	ons	staatsbestel’.34	Daarmee	onderstreepte	de	
minister-president	nog	eens	in	welke	richting	de	grondwetsherziening	zich	in	
de	ogen	van	het	kabinet	zou	moeten	bewegen.
	 Concrete	afspraken	over	de	grondwetsherziening	had	het	kabinet	op	advies	
van	informateur	J.A.W.	Burger	echter	buiten	het	regeerakkoord	gehouden.	De	
standpunten	van	het	progressieve	blok	binnen	het	kabinet	en	de	twee	confes-
sionele	partners	liepen	op	dit	terrein	ver	uiteen.	De	progressieve	drie	achtten	
zich	gebonden	aan	de	in	hun	gezamenlijke	programma	Keerpunt 1972	opgeno-
men	beloftes	voor	onder	andere	een	gekozen	kabinetsformateur	en	de	afschaf-
fing	van	de	Eerste	Kamer.35	De	arp	en	de	kvp	steunden	blijkens	hun	samen	
met	het	chu	opgestelde	verkiezingsprogramma	slechts	hervormingen	op	het	
terrein	van	de	openbaarheid	en	de	taken	van	de	Eerste	Kamer.36	Daaruit	had	
informateur	Burger	geconcludeerd	dat	deze	onderwerpen	‘nog	veel	discussie	
zullen	vergen’.	Om	deze	discussie	niet	alleen	binnen	het	kabinet,	maar	ook	in	
het	 parlement	 te	 kunnen	 voeren	 hadden	 de	 formateurs	 vervolgens	 gewezen	
op	de	nota	grondwetsherzieningsbeleid	van	het	kabinet-Biesheuvel.	Deze	was	
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bij	de	val	van	het	kabinet	net	afgerond,	maar	was	niet	meer	aan	het	parlement	
voorgelegd.	Na	grondige	aanpassingen	zou	deze	nota	het	uitgangspunt	moe-
ten	vormen	voor	het	overleg	over	de	verdere	uitwerking	van	de	grondwetsher-
ziening.37
	 Zoals	Burger	al	had	voorzien	veroorzaakte	de	grondwetsnota	allereerst	bin-
nen	het	kabinet	veel	discussie.	Tijdens	de	formatie	was	dan	ook	alleen	al	de	
vraag	wie	er	voor	de	grondwetsherziening	verantwoordelijk	zou	zijn	een	bron	
van	twist	gebleken.	Aanvankelijk	hadden	de	onderhandelaars	aangestuurd	op	
een	afzonderlijke	minister	voor	grondwetsherziening,	in	de	persoon	van	d’66-
voorman	H.A.F.M.O.	van	Mierlo.	De	nieuwe	minister	van	Binnenlandse	Zaken	
W.F.	de	Gaay	Fortman	(arp),	één	van	de	confessionelen	die	in	weerwil	van	de	
officiële	partijkoers	 tot	het	kabinet	was	 toegetreden,	had	zich	hier	echter	 fel	
tegen	gekeerd.	De	Gaay	 Fortman	 vreesde	dat	Van	Mierlo	 in	het	 kabinet	 een	
‘bron	van	twist’	zou	blijken.	Daarom	had	de	kandidaat-minister	bij	toekomstig	
premier	Den	Uyl	geëist	dat	de	grondwetsherziening	in	de	portefeuille	van	de	
minister	van	Binnenlandse	Zaken	zou	blijven.38	Den	Uyl,	voor	wie	de	‘doorge-
broken’	arp’er	belangrijk	was	voor	het	verwerven	van	gedoogsteun	voor	het	
kabinet,	had	aan	deze	eis	gehoor	gegeven.	Op	verzoek	van	De	Gaay	Fortman	
mocht	zelfs	de	 liberale	 regeringscommissaris	Simons	–	na	een	gesprek	met	
Den	Uyl	–	op	zijn	post	blijven.39	Wel	schoof	d’66	met	de	Leidse	rechtsfilosoof	
J.F.	Glastra	van	Loon	een	staatssecretaris	voor	Justitie	naar	voren	met	een	grote	
belangstelling	voor	de	grondwet.	Diens	positie	bleef	echter	onduidelijk	totdat	
hierover	in	de	zomer	van	1973,	vanwege	het	verschijnen	van	de	eerste	concept-
nota	 over	 het	 grondwetsherzieningsbeleid,	 een	 conflict	 ontstond.40	 De	 mi-
nisterraad	moest	eraan	te	pas	komen	om	dit	competentieconflict,	dat	ook	op	
ambtelijk	niveau	de	verhoudingen	tussen	de	departementen	van	Binnenlandse	
Zaken	en	Justitie	verstoorde,	te	sussen.	Besloten	werd	dat	De	Gaay	Fortman	de	
nota	eerst	met	Den	Uyl	en	Glastra	van	Loon	moest	bespreken,	alvorens	deze	
aan	de	ministerraad	zou	worden	voorgelegd.41	
	 Tijdens	dat	vooroverleg	tekenden	zich	ook	inhoudelijk	direct	grote	verschil-
len	af.	Zo	vond	Den	Uyl	dat	de	nota,	die	inmiddels	tot	zo’n	100	pagina’s	stencil	
was	aangegroeid,	sterk	moest	worden	ingekort,	terwijl	Glastra	van	Loon	juist	
betoogde	dat	deze	met	eigen	wetenschappelijke	analyses	moest	worden	uitge-
breid.	Daarnaast	botsten	beide	progressieve	bewindslieden	onder	meer	over	
de	mogelijke	invoering	van	een	districtenstelsel	bij	gewone	wet.	Op	verschil-
lende	 terreinen	vonden	zij	bovendien	De	Gaay	Fortman	tegenover	zich.42	De	
arp-minister	stelde	zich	tijdens	de	discussies	met	zijn	collega-bewindslieden	
en	 in	de	ministerraad	doorgaans	 loyaal	op	 ten	aanzien	 van	het	progressieve	
Keerpunt 1972,	ook	al	week	dit	op	veel	punten	af	van	het	confessionele	verkie-
zingsprogramma	en	had	hij	persoonlijk	bovendien	twijfels	bij	de	effecten	van	
hervormingen	als	de	gekozen	formateur.43	Op	het	punt	van	de	Eerste	Kamer	
trok	De	Gaay	Fortman	echter	een	duidelijke	streep	–	een	voorstel	tot	afschaf-
fing	van	deze	Kamer	wilde	de	voormalige	senator	niet	verdedigen.44
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	 In	de	uiteindelijke	Nota	grondwetsherzieningsbeleid	die	het	kabinet	in	juni	
1974	met	een	persconferentie	presenteerde,	was	een	belangrijke	rol	weggelegd	
voor	de	vernieuwingswensen	van	de	drie	progressieve	partijen.	De	Nota	bevatte	
aanbevelingen	op	onder	meer	het	terrein	van	de	gekozen	formateur,	het	dis-
trictenstelsel	en	de	vorming	van	gewesten	als	nieuwe	bestuurslaag.	Deze	plan-
nen	werden	bovendien	voorafgegaan	door	een	inleiding	die	duidelijk	uitsprak	
dat	de	grondwetsherziening	 vernieuwing	beoogde.	De	grondwetsherziening	
moest	volgens	deze	inleiding	een	antwoord	geven	op	het	probleem	dat	de	re-
gels	van	de	parlementaire	democratie	‘de	laatste	jaren	(...)	niet	meer	in	alle	op-
zichten	voldoen.’45	Daarmee	deed	de	Nota	sterk	denken	aan	het	pamflet	waar-
mee	d’66	acht	jaar	eerder	het	debat	over	de	staatsvernieuwing	had	geopend.
	 Net	als	dat	pamflet	riep	ook	de	Nota	direct	felle	discussies	op	in	de	media.	
R.J.H.	Kruisinga,	 fractievoorzitter	 van	 de	 buiten	het	 kabinet	 gebleven	chu,	
opende	het	bal	nog	op	de	dag	van	de	persconferentie.	In	een	radio-uitzending	
stelde	hij	vast	dat	het	Nota-voorstel	voor	een	gekozen	formateur	in	strijd	was	
met	het	programma	van	de	samenwerkende	christendemocratische	partijen,	
waartoe	 ook	 De	Gaay	 Fortman	 behoorde.46	 Aan	 de	 andere	 kant	 betrok	 ook	
pvda-fractievoorzitter	E.	van	Thijn	direct	de	stellingen.	Deze	zette	 in	een	 te-
levisieprogramma	uiteen	dat	de	voorgestelde	vernieuwingen	 ‘onvermijdelijk’	
moesten	 leiden	 tot	 het	 door	 de	 confessionelen	 gevreesde	 ‘twee-blokken-
stelsel’.47	De	andere	 fracties	 lieten	vervolgens	niet	 lang	op	hun	standpunten	
over	districtenstelsel	en	 formateursverkiezingen	wachten.48	Een	verslaggever	
noteerde	dat	deze	vlot	ingenomen	standpunten	vooral	leken	te	zijn	ingegeven	
door	de	vraag	of	de	eigen	partij	er	garen	bij	spon.49	Het	vergde	bovendien	wei-
nig	 journalistieke	rekenkunst	om	vast	 te	stellen	dat	zelfs	voor	de	door	velen	
als	‘mager’	en	‘moeizaam	compromis’	getypeerde	kabinetsvoorstellen	de	poli-
tieke	kansen	in	dit	gepolariseerde	klimaat	gering	leken.50
	 Toch	vormden	de	schermutselingen	in	de	media	slechts	het	begin	van	het	
debat	over	de	Nota.	De	parlementaire	behandeling	zou	uiteindelijk	ruim	een	
half	jaar	beslaan.	Deze	begon	met	een	oproep	van	de	verantwoordelijke	Tweede	
Kamercommissie	aan	de	bevolking	om	reacties	op	de	Nota	in	te	sturen.	Toen	
hierop	 slechts	 zeven	 reacties	 binnenkwamen,	 produceerde	 de	 Kamercom-
missie	zelf	ruim	170	schriftelijke	vragen	voor	de	minister	die	eerder	nog	had	
aangedrongen	op	een	snelle	behandeling	van	de	Nota.51	Na	de	beantwoording	
van	deze	vragen	door	de	ambtenaren	van	De	Gaay	Fortman	wijdde	de	Tweede	
Kamer	in	november	en	december	1974	drie	openbare	commissievergaderingen	
aan	de	Nota.	De	plenaire	behandeling	volgde	in	januari	1975.
	 Slechts	 een	 klein	 deel	 van	 deze	 debatten	 zou	worden	 gewijd	 aan	 de	 uit-
gangspunten	 van	 de	 grondwetsherziening.	 Een	 aanzet	 hiertoe	 was	 gegeven	
door	 voormalig	 grondwetsambtenaar	 Van	 Maarseveen,	 die	 televisiekijkend	
Nederland	 er	 bij	 de	 presentatie	 van	 de	Nota	 op	 had	 gewezen	 dat	 de	 ideeën	
van	het	kabinet	over	‘de	spreiding	van	de	macht	en	de	versterking	van	de	po-
sitie	van	de	individuele	mensen’	 in	zijn	ogen	niet	 in	de	Nota	terug	te	vinden	
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waren.52	Aangemoedigd	door	deze	en	andere	staatsrechtelijke	commentaren	
stelde	 een	 aantal	 Kamerleden	 de	 uitgangspunten	 achter	 de	 herziening	 nog	
wel	 aan	de	kaak.53	Zo	betoogde	ppr-Kamerlid	E.	 Jurgens,	 een	 jurist	die	 een	
tijd	lang	als	wetenschappelijk	assistent	voor	de	Amsterdamse	hoogleraar	J.	van	
der	Hoeven	had	gewerkt,	dat	hij	het	bijschaven	van	datgene	wat	sinds	1815	nu	
eenmaal	 in	de	grondwet	stond	onvoldoende	achtte	voor	een	operatie	die	als	
‘algehele	herziening’	was	 aangekondigd.	 Jurgens	moedigde	het	kabinet	 aan	
om	met	de	grondwetsherziening	een	duidelijker	visie	op	staat	en	grondwet	uit	
te	drukken	dan	hetgeen	hierover	nu	 in	de	Nota	stond.54	De	 twee	 in	de	Nota	
genoemde	doelstellingen	van	een	grondwet,	namelijk	het	omschrijven	van	de	
processen	van	besluitvorming	en	het	markeren	van	de	rechten	van	individuen	
in	de	gemeenschap,	werden	hiervoor	te	onduidelijk	geacht.55	Minister	De	Gaay	
Fortman	bracht	hier	echter	 tegenin	dat	de	Kamer	van	hem	geen	eenduidige,	
alternatieve	theorie	kón	verwachten.	Juist	op	het	terrein	van	‘taak	en	wezen	van	
de	staat’	was	Nederland	immers	sterk	verdeeld.	De	grondwet	moest	hierin	vol-
gens	de	minister	geen	beslissingen	nemen,	maar	ruimte	laten	voor	de	verschil-
lende	opvattingen.	Hooguit	het	inmiddels	beroemde	adagium	van	Struycken,	
dat	de	grondwet	algemene	overtuigingen	en	belangrijke	compromissen	moest	
vastleggen,	kon	in	een	dergelijke	constellatie	als	uitgangspunt	gelden,	aldus	
De	Gaay	Fortman.56
	 Toen	De	Gaay	Fortman	deze	woorden	sprak	was	 inmiddels	duidelijk	dat	
zelfs	belangrijke	compromissen	bij	deze	grondwetsherziening	een	brug	te	ver	
waren.	Zoals	de	eerste	debatten	 in	de	media	al	suggereerden	was	de	discus-
sie	 over	 de	Nota	 grondwetsherziening	 uitgelopen	 op	 een	 politieke	 loopgra-
venoorlog	rondom	onderwerpen	als	het	kiesstelsel	en	de	gekozen	formateur.	
Vooral	 de	 openbare	 commissievergaderingen	waren	 getekend	 geweest	 door	
een	sfeer	van	wantrouwen.	Van	Mierlo,	die	van	deze	discussies	alleen	had	ken-
nisgenomen	via	de	verslagen	van	de	commissievergaderingen,	merkte	tijdens	
de	plenaire	debatten	op	dat	hij	getroffen	was	door	de	sfeer	van	vijandigheid	
die	hierin	heerste.57	Regeringscommissaris	Simons	had	al	na	de	eerste	bespre-
kingen	in	de	commissie	verzucht:	‘Ik	was	er	altijd	al	van	overtuigd,	dat	het	een	
moeizame	weg	zou	zijn,	maar	toen	ik	de	debatten	van	vanmorgen	beluisterde	
(...)	is	mij	bijzonder	duidelijk	geworden,	hoe	moeizaam	die	weg	is.’58	En	Glas-
tra	van	Loon,	die	net	als	De	Gaay	Fortman	en	Simons	bij	alle	debatten	aanwe-
zig	was,	typeerde	de	commissievergaderingen	achteraf	als	een	‘gesprek	tussen	
doven’.59
	 Het	 onderlinge	 wantrouwen	 had	 op	 vele	 terreinen	 een	 meer	 inhoude-
lijke	 afweging	 van	de	 kabinetsvoornemens	 in	 de	weg	 gestaan.	 Zo	had	vvd-
woordvoerster	A.	Kappeyne	van	de	Coppello	de	plannen	van	het	kabinet	om	
‘de	grondwettelijke	bevoegdheden	van	de	Eerste	Kamer	meer	in	overeenstem-
ming	te	brengen	met	de	praktijk’	al	direct	aangeduid	als	‘salamitactiek’.	Kap-
peyne	van	de	Coppello	vermoedde	dat	het	kabinet	achter	deze	woorden	nog	
altijd	streefde	naar	de	afschaffing	van	de	Eerste	Kamer,	zoals	de	progressieve	
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partijen	in	Keerpunt 1972	hadden	bepleit.60	Daarnaast	vreesde	ook	de	commu-
nistische	voorman	M.	Bakker	dat	het	kabinet	niet	het	achterste	van	zijn	tong	
liet	zien.	Bakker	suggereerde	dat	het	uit	de	Proeve overgenomen	streven	om,	
zoals	hij	het	formuleerde,	zoveel	mogelijk	zaken	‘uit	de	grondwet	te	wippen’,	
slechts	bedoeld	was	om	bijvoorbeeld	gemakkelijker	de	gekozen	burgemeester	
te	kunnen	invoeren.61	De	antirevolutionair	W.	de	Kwaadsteniet	tot	slot	richtte	
zijn	wantrouwen	vooral	op	het	door	het	kabinet	voorgestelde	districtenstelsel,	
waarvoor	het	kabinet	nadrukkelijk	aansluiting	had	gezocht	bij	de	wensen	van	
de	confessionele	partijen.	De	Kwaadsteniet	vermoedde	dat,	net	als	in	het	bij-
belverhaal,	het	kabinet	de	Kamer	slechts	trachtte	te	verleiden	met	de	mooie	Ra-
chel,	maar	wanneer	de	Kamerleden	eenmaal	zouden	toehappen	daarvoor	snel	
de	oudere	zus	Lea	in	de	plaats	zou	schuiven.62	
	 Minister	De	Gaay	Fortman,	die	zich	ondanks	zijn	vele	gevatte	interrupties	
niet	kon	onttrekken	aan	het	beeld	van	een	hooguit	erg	plichtsgetrouwe	vader	
van	het	‘ongewenste	kind’,	zei	dit	wantrouwen	te	betreuren.63	De	grondwets-
herziening	die	hij	voor	ogen	had	was	geen	hobby	van	het	kabinet,	zoals	enkele	
Kamerleden	het	beschuldigend	zouden	formuleren,	maar	een	aangelegenheid	
van	het	hele	volksleven.	Met	name	de	programma’s	van	arp	en	kvp	hadden	
volgens	De	Gaay	Fortman	bovendien	meer	steun	doen	vermoeden.64	De	ver-
zoenende	 toon	van	De	Gaay	Fortman	was	echter	al	voor	de	opening	van	het	
plenaire	debat	over	de	grondwetsnota	overstemd	door	pvda-fractievoorzitter	
Van	Thijn.	Deze	had	er	in	de	pers	nog	eens	aan	herinnerd	dat	hij	het	werkelijke	
doel	van	zijn	partij	–	een	tweepartijenstelsel	–	desnoods	‘punt	voor	punt’	wilde	
‘uitvechten’.65	In	reactie	op	deze	oorlogstaal	hadden	de	confessionele	fracties	
in	hoog	tempo	moties	ingediend	waarin	zij	hun	afkeuring	uitspraken	over	de	
voorstellen	voor	een	gekozen	formateur,	voor	een	districtenstelsel	en	voor	wij-
ziging	in	de	positie	van	de	Eerste	Kamer.66	Toen	het	kabinet	vervolgens	besloot	
om	van	de	grondwetsherziening,	ondanks	de	belangrijke	plaats	 van	de	 stel-
selwijzigingen	in	Keerpunt,	geen	breekpunt	te	maken,	begon	Van	Thijn	de	te-
rugtocht	al	voorzichtig	voor	te	bereiden.67	Mede	op	zijn	aanwijzing	zouden	de	
media	het	mislukken	van	de	grote	staatkundige	hervormingen	vooral	verbin-
den	aan	de	neergang	van	d’66,	de	partij	die	na	teleurstellende	verkiezingsuit-
slagen	juist	in	een	ingewikkelde	doodsstrijd	verkeerde.68	Na	het	aannemen	van	
de	confessionele	moties	in	januari	1975	kon	deze	partij,	die	er	niet	in	slaagde	
zichzelf	op	te	heffen,	volgens	de	kranten	in	elk	geval	haar	kroonjuwelen	begra-
ven.69
	 Deze	 tweede	afwijzing	 van	grote	 staatkundige	 vernieuwingen	 in	 vier	 jaar	
tijd	betekende	ook	het	einde	van	de	benadering	van	de	grondwet	als	instrument	
om	deze	vernieuwingen	tot	stand	te	brengen.	Het	kabinet	greep	de	behande-
ling	van	de	Nota	in	de	Eerste	Kamer	aan	om	duidelijk	te	maken	dat	het	zich	nu	
alleen	nog	zou	richten	op	de	wijzigingen	waarover	consensus	 te	verwachten	
was.	De	Gaay	Fortman	wees	er	daarbij	op	dat	de	hervormingen	die	overbleven	–	
onder	andere	op	het	terrein	van	de	grondrechten	–	toch	geen	details	genoemd	
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mochten	worden.70	Ook	in	de	brief	waarin	het	kabinet	enkele	maanden	later	
de	 verdere	 procedure	 van	 de	 grondwetsherziening	 uiteenzette	 noemde	 het	
deze	algehele	herziening	van	de	grondwet	‘niettemin	nog	alleszins	de	moeite	
waard’.71	Beeldbepalend	voor	het	vervolg	van	de	grondwetsherziening	waren	
echter	vooral	de	woorden	van	het	liberale	Eerste	Kamerlid	C.H.F.	Polak,	die	de	
grondwetsherziening	zoals	deze	resteerde	omschreef	als	een	‘face	lift	van	een	
oude	dame’.72
 
de nieUwe grondwet: renovatie van een ‘kostbaar bezit’
Met	de	weinig	succesvolle	behandeling	van	de	Nota	werd	de	vrees	van	Simons	
bewaarheid.	Nog	onder	het	kabinet-Biesheuvel	had	de	regeringscommissaris	
gewaarschuwd	dat	de	behandeling	van	een	dergelijke	nota,	in	het	gepolariseer-
de	politieke	klimaat,	niet	veel	meer	dan	een	uitwisseling	van	standpunten	zou	
kunnen	betekenen.73	Nu	hij	hierin	gelijk	had	gekregen	was	Simons	weer	aan	
zet.	De	grondwetsherziening	was	weer	een	vooral	technische	operatie	gewor-
den.
	 Een	illustratie	van	deze	vooral	technische	insteek	vormde	de	brief	waarin	
het	kabinet-Den	Uyl	aankondigde	hoe	de	algehele	grondwetsherziening	vorm	
moest	krijgen.	Aangezien	er	bij	het	verschijnen	van	deze	brief,	in	juni	1976,	nog	
slechts	een	jaar	restte	tot	de	volgende	verkiezingen,	leek	het	niet	waarschijn-
lijk	dat	de	eerste	lezing	nog	in	zijn	geheel	voor	die	verkiezingen	kon	worden	
afgerond.	De	eerste	lezing	van	de	grondwetsherziening	zou	zich	dus	noodge-
dwongen	uitstrekken	over	 twee	kabinetsperiodes.	De	ongeveer	 veertig	 voor-
ziene	herzieningsvoorstellen	zouden	daarbij,	gegroepeerd	naar	onderwerp,	in	
thematische	bundels	worden	ingediend	en	behandeld.	Alleen	al	de	lange	amb-
telijke	voorbereiding	van	de	voorstellen,	opgeteld	bij	de	behandeling	in	de	mi-
nisterraad	en	door	de	Raad	van	State,	lieten	een	meer	gebundelde	behandeling	
van	de	voorstellen	volgens	het	kabinet	niet	toe.	Juridisch	hoefde	deze	proce-
dure	bovendien	niet	tot	problemen	te	leiden:	al	bij	de	grondwetsherziening	van	
1972	was	een	bepaling	aan	de	grondwet	toegevoegd	die	eventuele	complicaties	
bij	een	dergelijke	herziening	in	delen	moest	regelen.74	
	 Het	 parlement	 legde	 zich	 sputterend	 bij	 deze	werkwijze	 neer.	 Vooral	 de	
Tweede	Kamer	betreurde	dat	zij	de	eerste	wetsontwerpen	al	zou	moeten	behan-
delen	voor	de	laatste	waren	ingediend.75	En	ook	buiten	de	politiek	klonk	kritiek	
op	deze	werkwijze,	 zeker	 toen	het	kabinet	deze	 verdedigde	als	 een	 techniek	
die	ook	voor	het	nieuwe	Burgerlijk	wetboek	was	toegepast.	Hiermee	mocht	de	
grondwet	volgens	deze	critici	toch	niet	vergeleken	worden.76	Toch	realiseerden	
ook	de	critici	zich	dat	een	andere	werkwijze	zich	praktisch	moeilijk	liet	orga-
niseren.	Bovendien	moesten	zij	toegeven	dat	er,	zoals	het	kabinet	steeds	on-
derstreepte,	tijdens	het	debat	over	de	Nota	en	daarvoor,	in	de	commissie-Cals/
Donner,	voldoende	ruimte	had	bestaan	voor	meer	algemene	beschouwingen	
over	de	grondwetsherziening.	Juist	deze	beschouwingen	hadden	duidelijk	ge-
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maakt	dat	er	slechts	beperkt	ruimte	bestond	voor	bredere	overwegingen	over	
de	aard	van	de	grondwet	of	de	inrichting	van	het	staatsbestel.
	 Een	poging	om	de	algemene	uitgangspunten	van	de	grondwetsherziening	
toch	nog	aan	de	orde	te	stellen	leidde	vervolgens	tot	steun	voor	de	eerder	nog	
bekritiseerde,	brede	grondwetsopvatting	van	het	kabinet-Den	Uyl.	In	de	Twee-
de	Kamer	werden	de	uitgangspunten	van	de	grondwetsherziening	door	 ver-
schillende	woordvoerders	aan	de	orde	gesteld	tijdens	de	behandeling	van	de	
eerste	wetsontwerpen,	namelijk	die	over	de	grondrechten.	De	meeste	woord-
voerders	steunden	daarbij	de	 twee	hoofdelementen	van	de	grondwet	die	het	
kabinet	al	in	de	Nota	had	genoemd,	namelijk	het	omschrijven	van	de	proces-
sen	van	besluitvorming	en	het	markeren	van	de	rechten	van	individuen	in	de	
gemeenschap.	Alleen	d’66-woordvoerder	Van	Mierlo	liet	aantekenen	dat	hij	in	
een	 ideale	democratie	de	grondrechten,	die	hij	als	 ‘waarde-oordeel’	bestem-
pelde,	 achterwege	zou	 laten	 en	 slechts	de	 ‘democratische	machinerie’	 in	de	
grondwet	wilde	vastleggen.	Van	Mierlo	moest	echter	toegeven	dat	in	de	huidige	
situatie	een	combinatie	van	beide	te	verkiezen	was.77	Ook	anderen	steunden	de	
twee	door	het	kabinet	aangewezen	hoofdelementen,	al	liet	het	liberale	Kamer-
lid	Kappeyne	van	de	Coppello	daarbij	duidelijk	merken	dat	zij	dit	vooral	deed	
bij	gebrek	aan	betere	uitgangspunten.78	Als	aanleiding	voor	herziening	van	de	
grondwet	 wezen	 de	 woordvoerders	 daarnaast	 vooral	 de	 veroudering	 van	 de	
bestaande	grondwet	aan.	Zoals	het	katholieke	Kamerlid	P.J.A.	van	der	Sanden	
betoogde,	berustte	de	legitimerende	werking	van	de	grondwet	er	vooral	op	dat	
zij	ook	als	‘juist’	werd	ervaren:	‘de	betekenis	van	een	Grondwet	staat	of	valt	met	
het	gezag	dat	aan	de	uitvoering	en	handhaving	van	die	Grondwet	verbonden	
is’.79	Den	Uyl	beaamde	dat	modernisering	vooral	essentieel	was	voor	het	be-
houd	van	deze	legitimerende	werking.	De	minister-president	voegde	daar	aan	
toe	dat	de	verschillende	herzieningen	niet	zozeer	waren	bedoeld	om	actuele	
problemen	op	te	lossen,	maar	vooral	om	mogelijke	toekomstige	problemen	te	
voorkomen.80
	 Nadat	de	Tweede	Kamer	aldus	haar	fiat	had	gegeven	aan	de	operatie	die	
minister-president	R.F.M.	Lubbers	(cda)	als	 ‘renovatie’	zou	aanduiden,	ver-
plaatste	de	aandacht	in	het	debat	over	de	grondwet	zich	naar	de	afzonderlijke	
wetsontwerpen.	Zoals	de	Kamer	 al	had	 verwacht	 raakte	de	behandeling	 van	
deze	ontwerpen	al	snel	versnipperd.	Slechts	enkele	deelonderwerpen,	zoals	de	
grondrechten,	het	onderwijsartikel,	de	eventuele	opneming	van	het	stakings-
recht	in	de	grondwet	en	de	gewestvorming	leidden	in	de	pers	nog	tot	beroe-
ring.81	Door	de	verkiezingen	van	1977	en	de	langdurige	kabinetsformatie	die	
daarop	 volgde	 viel	 de	 behandeling	 van	 de	 grondwetsherziening	 nog	 verder	
uiteen.	Op	de	inhoud	van	de	wetsontwerpen	leek	de	vervanging	van	het	linkse	
kabinet-Den	Uyl	door	het	rechtse	kabinet-Van	Agt/Wiegel	(1977-1981)	echter	
nauwelijks	van	invloed.82	Gevoed	door	de	gestaag	doorwerkende	stafafdeling	
Grondwetszaken	zette	de	nieuwe	minister	van	Binnenlandse	Zaken	H.	Wiegel	
(vvd)	het	beleid	van	zijn	voorganger	trouw	voort.	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   149 05-02-13   14:32
150 h o o f d s t u k  5
	 Zo	 kon	 kort	 voor	 de	 verkiezingen	 van	mei	 1981	 de	 eerste	 lezing	worden	
afgesloten.	Van	de	 in	totaal	39	 ingediende	wetsontwerpen	waren	er	 toen	vijf	
gesneuveld.	In	de	meeste	andere	ontwerpen	waren	door	middel	van	amende-
menten	en	wijzigingen	allerhande	bepalingen	toegevoegd	of	 juist	geschrapt.	
Tijdens	de	 tweede	 lezing,	die	op	de	verkiezingen	van	1981	volgde,	werd	nog	
één	wetsontwerp	verworpen.	Vanwege	de	aanpassingswetgeving	die	nodig	was	
voor	 inpassing	van	de	niet	gewijzigde	hoofdstukken	 in	de	nieuwe	grondwet	
vond	de	plechtige	afkondiging	uiteindelijk	in	februari	1983	plaats.
	 In	afwachting	van	deze	afkondiging	hadden	veel	Kamerleden	de	tweede	le-
zing	van	de	grondwetsherziening	aangegrepen	voor	een	terugblik.	Bijna	zon-
der	uitzondering	gebruikten	zij	deze	om	de	loftrompet	te	steken	over	Simons,	
de	regeringscommissaris	die	de	grondwetsherziening	mede	gestalte	had	ge-
geven.	Kamerleden	van	uiteenlopende	partijkleur,	die	vaak	al	gedurende	meer-
dere	termijnen	bij	de	grondwetsherziening	betrokken	waren,	benadrukten	hoe	
veel	 zij	 van	de	wijze	 interventies	 van	de	 ‘kleine	broze	man’	hadden	geleerd.	
De	Kamerleden	bevestigden	zo	het	beeld	 van	de	 technisch-juridische	opera-
tie	dat	Simons	bij	zijn	aantreden	zelf	had	uitgedragen.	Commentaren	achteraf	
voegden	daar	aan	toe	dat	Simons’	technische	benadering	‘[h]eikele	kwesties’	
rondom	de	grondwetsherziening	meer	dan	eens	‘van	hun	politieke	lading	[had	
weten]	te	ontdoen’.83
	 Wie	door	de	versnipperde,	technische	debatten	heen	naar	de	langere	aan-
loop	van	de	grondwetsherziening	kijkt,	ziet	echter	ook	een	ander	beeld.	Kwes-
ties	die	al	door	de	commissie-Van	Schaik	of	de	Proeve aan	de	orde	waren	gesteld	
keerden	nu	 als	 vanzelfsprekendheid	 terug	 in	parlementaire	debatten	waarin	
vooral	de	details	om	aandacht	vroegen.	Tegelijkertijd	werden	zaken	die	in	de	
commissie-Cals/Donner	 voor	weinig	 discussie	 hadden	 gezorgd	 in	 de	 parle-
mentaire	behandeling	alsnog	 teruggedraaid	met	een	beroep	op	politieke	ar-
gumenten.	Zoals	De	Gaay	Fortman	in	het	debat	over	de	Nota	grondwetsherzie-
ningsbeleid	al	had	verklaard	vroeg	de	grondwet	vóór	alles	om	compromissen.	
De	herzieningsoperatie	werd	daarmee	een	zowel	juridisch-wetenschappelijke	
als	politieke	ingreep.	
 
de bescherming van de bUrger: een nieUw 
grondrechtenhoofdstUk
De	eerste	wetsontwerpen	voor	grondwetsherziening	die	het	kabinet-Den	Uyl	
bij	de	Tweede	Kamer	indiende	betroffen	de	voorstellen	op	het	terrein	van	de	
grondrechten.	De	voorstellen,	die	moesten	leiden	tot	één	nieuw,	eerste	hoofd-
stuk	 voor	 de	 grondwet,	 waren	 verdeeld	 over	 drie	 verschillende	wetsontwer-
pen.	Twee	wetsontwerpen	betroffen	respectievelijk	de	klassieke	en	de	sociale	
grondrechten.	Daarnaast	was	het	voorstel	voor	wijziging	van	het	onderwijsarti-
kel,	dat	al	in	het	kabinet	tot	veel	ophef	had	geleid,	in	een	afzonderlijk	wetsont-
werp	gegoten.84
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	 Het	 zwaartepunt	 van	 het	 pakket	wetsontwerpen	werd	 gevormd	 door	 het	
ontwerp	over	de	klassieke	grondrechten.	Als	vanzelfsprekend	gaf	het	ontwerp	
gehoor	 aan	 de	 wens	 tot	 hergroepering	 van	 de	 grondrechten	 die	 al	 door	 de	
commissie-Van	Schaik	en	in	de	Proeve	was	geuit.	De	kern	van	het	wetsontwerp	
vormde	 echter	 het	 door	 de	 commissie-Cals/Donner	 geconstateerde	 streven	
naar	een	betere	bescherming	van	de	individuele	burger	tegen	de	steeds	verder	
in	het	dagelijks	leven	doordringende	overheid.85	In	het	wetsontwerp	vond	dit	
streven	allereerst	uitdrukking	in	de	toevoeging	van	nieuwe	of	ruimere	grond-
rechten	 aan	de	grondwet,	 zoals	het	betogingsrecht	 en	 een	 ruimer	geformu-
leerde	drukpersvrijheid,	maar	ook	het	door	de	staatscommissie	nog	afgewe-
zen,	meer	geprononceerde	 recht	op	gelijke	behandeling.86	Daarnaast	omgaf	
het	wetsontwerp	de	grondrechten	met	nieuwe	procedurele	waarborgen	die	de	
rechtskracht	 van	de	grondrechten	moesten	 versterken.	Ook	daarmee	 volgde	
het	kabinet	de	aanbevelingen	van	de	commissie-Cals/Donner.	Het	kabinet-Den	
Uyl	koos	echter	wel	voor	een	andere	invulling.	Waar	de	commissie	had	gepleit	
voor	de	opneming	van	een	beperkt	toetsingsrecht	voor	de	klassieke	grondrech-
ten	koos	het	kabinet	voor	een	betere	bescherming	van	de	burger	via	drie	aan	de	
theorie	ontleende	‘leerstukken’:	de	hierna	toe	te	lichten	voorstellen	voor	een	
betere	 beperkingssystematiek,	 voor	 een	 uniforme	 delegatieterminologie	 en	
voor	erkenning	van	horizontale	werking.87
	 Dat	het	kabinet-Den	Uyl	niet	voelde	voor	de	opheffing	van	het	toetsingsver-
bod	kwam	voort	uit	de	spanning	die	deze	toetsing	zou	opleveren	met	de	in	het	
kabinetsbeleid	eveneens	centraal	gestelde	parlementaire	democratie.	Het	ka-
binet	had	zijn	standpunt	al	in	de	Nota	grondwetsherzieningsbeleid	aangekon-
digd	met	het	argument	dat	het	de	democratische	legitimatie	van	een	dergelijk	
toetsingsrecht	problematisch	achtte.88	Daarmee	gaf	het	kabinet	uiting	aan	zor-
gen	die	al	leefden	sinds	de	Proeve	in	1966	de	discussie	over	het	toetsingsrecht	
had	geopend.	De	Proeve had	rechterlijke	toetsing	aan	de	grondrechten	vooral	
verdedigd	als	het	gelijktrekken	van	de	grondwettelijke	grondrechten	met	die	
in	 internationale	mensenrechtenverdragen.	De	commissie-Cals/Donner	had,	
mede	vanwege	het	positieve	advies	van	de	Hoge	Raad,	deze	aanbeveling	over-
genomen.89	Al	in	het	kabinet-De	Jong	was	dit	commissieadvies	echter	op	weer-
stand	gestuit.	Vooral	minister	van	Justitie	Polak	had	betoogd	dat	het	toetsings-
recht	de	zelfstandigheid	van	de	wetgever	aantastte.	Gesteund	door	een	nieuw,	
afwijzend	advies	van	de	Hoge	Raad,	had	Polak	zijn	collega’s	hiermee	overtuigd	
om	voor	instandhouding	van	het	toetsingsverbod	te	kiezen.90	Het	kabinet-Den	
Uyl	nam	deze	behoudende	opstelling	van	zijn	voorganger	over.91	Daarbij	kon-
den	De	Gaay	Fortman	en	zijn	collega’s	zich	meer	dan	deze	voorgangers	laten	
inspireren	 door	 de	 toenemende	 kritiek	 op	 het	 democratisch	 gehalte	 van	 de	
rechterlijke	macht.
	 In	Nederland	werd	vooral	vanaf	1969	veel	geschreven	en	gedebatteerd	over	
de	gebrekkige	democratische	legitimatie	van	de	rechter.	Concrete	aanleiding	
vormden	de	processen	rondom	de	bezetting	van	het	Amsterdamse	Maagden-
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huis	in	dat	jaar.	Kritiek	van	de	linkse	demonstranten,	die	de	rechters	zagen	als	
deel	van	het	conservatieve	establishment	en	dus	verre	van	onpartijdig,	vormde	
de	opmaat	naar	een	brede	heroverweging	van	de	organisatie	en	rekrutering	van	
de	rechterlijke	macht	waarvoor	in	1976	een	staatscommissie	in	het	leven	werd	
geroepen.92	 Behalve	 op	 deze	 actuele	 gebeurtenissen	 bouwde	 het	 debat	 over	
de	rechterlijke	macht	voort	op	de	vooral	uit	de	Amerikaanse	politieke	weten-
schappen	 afkomstige	 literatuur	 over	 de	 democratische	 legitimatie	 van	 rech-
ters	 in	het	politieke	bestel.93	Een	met	de	Amerikaanse	 situatie	 vergelijkbare,	
‘politieke’	rol	van	de	rechter	was	in	Nederland	lang	moeilijk	voorstelbaar	ge-
weest.	Begin	 jaren	zeventig	toonden	rechterlijke	uitspraken	over	onder	meer	
het	stakingsrecht	echter	dat	ook	de	Nederlandse	rechter	zich	steeds	meer	op	
politiek	terrein	bewoog	en	daarvoor	bovendien	instemming	vond,	zo	lang	deze	
uitspraken	gaten	opvingen	die	de	politieke	besluitvorming	liet	vallen.94	Zoals	
De	Gaay	Fortman	in	de	discussies	over	de	Nota	zou	aanvoeren	waren	de	risico’s	
van	een	dergelijke,	meer	politieke	rol	voor	de	rechter	echter	groot.	Dit	bleek	
onder	meer	uit	de	recente	ophef	in	Duitsland,	waar	politieke	partijen	via	uit-
spraken	van	het	constitutionele	hof	alsnog	politieke	discussies	over	abortus	en	
over	de	organisatie	van	het	wetenschappelijk	onderwijs	hadden	‘bijgestuurd’.95	
Ook	deze	praktijkvoorbeelden	vormden	aanleiding	voor	twijfel	over	het	demo-
cratisch	gehalte	van	rechterlijke	toetsing.
	 Het	pleit	 van	De	Gaay	 Fortman	 tegen	opheffing	 van	het	 toetsingsverbod	
was	in	het	debat	over	de	Nota	vooral	gestuit	op	de	weerstand	van	zijn	antire-
volutionaire	 partijgenoten	 en	hun	katholieke	partners.	 Even	 zag	het	 er	 naar	
uit	dat	deze	partijen,	die	met	de	Proeve	in	de	hand	vooral	de	gelijke	positie	van	
grondwettelijke	 en	 verdragsrechtelijke	 grondrechten	 bepleitten,	 een	 mede-
stander	vonden	in	de	pvda.	In	de	discussie	over	de	Nota	merkten	de	socialisten	
op	dat	de	invoering	van	een	beperkt	toetsingsrecht	goed	zou	aansluiten	bij	het	
ook	op	andere	terreinen	dominante	streven	om	‘de	persoon	van	de	individuele	
burger	te	beschermen	tegen	onjuist	handelen	van	het	bestuur’.96	Tot	een	mo-
tie	om	de	koers	van	het	kabinet	te	wijzigen	kwam	het	echter	niet:	gebrek	aan	
andere	archivalische	sporen	doet	vermoeden	dat	vooral	de	resolute	afwijzing	
van	De	Gaay	Fortman,	opgeteld	bij	de	marginale	positie	van	het	onderwerp	in	
het	Nota-debat,	een	dergelijke	motie	voorkwam.97	Daarmee	was	de	discussie	
over	 het	 toetsingsrecht	 gesloten.	 Latere	 pleidooien	 voor	 heropening	 van	 de	
discussie	vonden	noch	bij	De	Gaay	Fortman,	noch	bij	diens	opvolger	Wiegel	
gehoor.98
	 Het	afsluiten	van	de	 toetsingsmogelijkheid	betekende	echter	niet	dat	het	
kabinet-Den	Uyl	 niet	 had	gezocht	naar	 alternatieve	manieren	om	de	grond-
rechten	beter	tegen	inbreuken	van	de	wetgever	te	beschermen.99	Drie	in	de	Me-
morie	van	Toelichting	gepresenteerde	staatsrechtelijke	leerstukken	moesten	in	
deze	meer	normatieve	benadering	van	de	grondrechten	voorzien:	de	introduc-
tie	van	strengere	regels	voor	de	beperking	van	grondrechten,	de	invoering	van	
een	uniforme	delegatieterminologie	en	de	erkenning	van	de	mogelijkheid	van	
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horizontale	werking	van	grondrechten.	Het	eerste	leerstuk,	een	meer	uniforme	
delegatieterminologie,	vormde	al	sinds	de	commissie-Van	Schaik	een	oude	en	
veelbesproken	wens	van	veel	juristen.100	De	andere	twee	leerstukken	waren	van	
recenter	datum.	Zij	kwamen	vooral	voort	uit	de	wetenschappelijke	discussies	
naar	aanleiding	van	het	rapport	van	de	commissie-Cals/Donner.	Gedrieën	wa-
ren	de	leerstukken,	mede	dankzij	een	felle	campagne	van	de	Nijmeegse	staats-
rechtgeleerde	F.J.F.M.	Duynstee	in	de	kolommen	van	De Telegraaf,	in	belangrijke	
mate	verantwoordelijk	voor	het	‘technische’	imago	van	de	algehele	grondwets-
herziening.101	Meer	nog	dan	dat	vormen	de	discussies	over	de	leerstukken	ech-
ter	 een	 illustratie	 van	de	 spanning	 tussen	deze	 technisch-wetenschappelijke	
benadering	van	de	grondrechtenproblematiek	en	de	politieke	besluitvorming	
over	de	grondwetsherziening.
	 Het	 eerste	 leerstuk	 bijvoorbeeld	 kwam	 voort	 uit	 een	 lange	 wetenschap-
pelijke	zoektocht	naar	de	grenzen	van	grondrechten.	Hoewel	algemeen	werd	
aangenomen	dat	grondrechten	niet	onbeperkt	konden	gelden	waren	hiervoor	
in	de	bestaande	grondwet	nauwelijks	duidelijke	grenzen	aangegeven.	In	plaats	
daarvan	waren	deze	grenzen	in	de	jurisprudentie	per	artikel	ontwikkeld.	In	de	
wetenschap	bestond	 veel	onvrede	over	de	onduidelijkheid	waarmee	deze	 ju-
risprudentie	gepaard	ging,	vooral	 in	het	geval	van	het	grondwetsartikel	over	
de	drukpersvrijheid.	Dit	artikel	was	in	de	grondwet	van	een	zeer	ruime	beper-
kingsmogelijkheid	 voorzien	 dankzij	 de	 woorden	 ‘behoudens	 ieders	 verant-
woordelijkheid	volgens	de	wet’.	Algemeen	werd	aanvaard	dat	dit	artikel	echter	
niet	kon	worden	beperkt	door	regels	die	verspreiding	van	drukwerk	in	algeme-
ne	zin	verboden.	Wel	mocht	de	verspreiding	van	drukwerk	–	of	andere	publieke	
uitingen	die	vielen	binnen	de	vrijheid	van	meningsuiting	–	tijdelijk	worden	be-
perkt	wanneer	bijvoorbeeld	de	handhaving	van	de	openbare	orde,	de	‘zedelijk-
heid’	of	de	gezondheid	dat	vereisten.	Zo	mocht	het	uitstrooien	van	drukwerk	
vanuit	vliegtuigen	weer	wel	worden	verboden.	Over	de	precieze	grenzen	van	
het	verspreidingsrecht	bestond	echter	veel	onzekerheid.102	
	 De	wetenschap	had	getracht	om	meer	helderheid	–	en	dus	meer	zekerheid	
voor	de	burger	–	te	scheppen	via	concepten	als	‘kernrecht’	en	het	onderscheid	
tussen	algemene	en	bijzondere	beperkingen.	Dit	laatste	onderscheid	was	ook	
in	de	Proeve	 aanbevolen.103	De	onzekerheid	die	uit	deze	aanbevelingen	voort-
kwam	had	de	commissie-Cals/Donner	er	echter	weer	toe	aangezet	geen	enkele	
‘leer’	voor	te	willen	schrijven.104	Het	kabinet-Den	Uyl	koos	er	in	het	wetsont-
werp	over	de	klassieke	grondrechten	voor	om	juist	wel	een	keuze	te	maken.	Het	
stelde	een	pakket	van	eisen	voor	waarbinnen	beperkingen	voortaan	moesten	
blijven.	Zo	moest	de	grondwet	zelf	via	doelcriteria	aangeven	waartoe	beperking	
was	 toegestaan,	zoals	het	artikel	over	de	vrijheid	van	vereniging	en	vergade-
ring	ook	in	de	bestaande	grondwet	al	deed	door	beperking	aan	‘het	belang	der	
openbare	orde’	te	verbinden.105	Daarnaast	formuleerde	het	kabinet	ook	enkele	
procedurele	eisen	en	eisen	ten	aanzien	van	de	competentie	van	de	overheidsor-
ganen	die	het	grondrecht	mochten	beperken.106	
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	 In	de	Memorie	van	Toelichting	rechtvaardigde	het	kabinet	de	keuze	voor	
deze	beperkingsregels	enerzijds	vanuit	het	streven	om	helderheid	te	scheppen	
op	het	terrein	dat	juist	in	de	laatste	jaren	was	bedolven	onder	de	verschillende	
wetenschappelijke	visies.	Anderzijds	betoogde	het	dat	de	bestaande	situatie,	
die	uitging	van	ongeschreven	beperkingsbevoegdheden,	 te	veel	 ruimte	bood	
aan	creatief	 formulerende	departementen,	die	hun	wetgeving	steeds	zo	wis-
ten	te	buigen	dat	deze	binnen	deze	ongeschreven	criteria	bleef.107	Tegenover	
de	Raad	van	State,	die	de	aldus	voorgestelde	‘leer’	en	de	bijbehorende	gedetail-
leerde	 redactie	van	de	nieuwe	grondwetsbepalingen	kritisch	had	ontvangen,	
verduidelijkte	het	kabinet	bovendien	dat	het	met	deze	leer	koos	voor	een	iets	
andere	dan	de	gebruikelijke	opvatting	van	de	grondrechten.	In	lijn	met	de	prak-
tijk	van	de	internationale	verdragen	beoogde	het	een	‘zwaarder	accent	voor	het	
positiefrechtelijk	karakter	van	de	grondrechten.’108
	 Niettemin	zouden	veel	juristen	het	voorstel	van	het	kabinet	als	halfslachtig	
bekritiseren.	Aan	de	strenge	eisen	had	het	kabinet	bijvoorbeeld	toegevoegd	dat	
er	ruimte	voor	uitzonderingen	bleef	bestaan	wanneer	de	‘heersende	rechtsover-
tuiging’	daarom	vroeg.	Daarnaast	was	de	jurisprudentie	rondom	de	drukpers-
vrijheid	van	de	nieuwe	regeling	uitgezonderd,	aangezien	deze	moeilijk	in	een	
eenvoudige	formulering	te	vangen	zou	zijn.109	En	ook	de	strakke	terminologie,	
die	de	wetgever	ogenschijnlijk	flink	aan	banden	legde,	zou	volgens	veel	juristen	
voldoende	ruimte	laten	voor	regeling	door	lagere	regelgevers.110	Zo	werd	in	de	
discussies	die	het	wetsontwerp	binnen	en	buiten	de	muren	van	het	parlement	
losmaakte	al	snel	duidelijk	dat	de	nieuwe	leer	eerder	een	accentwijziging	dan	
een	radicale	vernieuwing	bracht.	Als	politicus	zei	De	Gaay	Fortman	de	vooral	
wetenschappelijke	bezwaren	die	tegen	deze	inconsistentie	werden	aangevoerd	
niet	 te	delen.	De	minister	betoogde	dat	de	grondrechten,	ondanks	de	sterke	
nadruk	die	het	wetsontwerp	legde	op	het	normatieve	karakter	van	deze	grond-
rechten,	nog	altijd	moesten	worden	beschouwd	als	deel	van	het	gehele	rechts-
bestel.	Daarmee	schiep	hij	weer	ruimte	voor	het	oordeel	van	de	democratische	
wetgever.111	De	leer	van	de	bijzondere	beperkingen	zoals	die	uiteindelijk	door	
beide	 Kamers	 werd	 aanvaard	 had	 in	 de	 woorden	 van	 het	 antirevolutionaire	
Kamerlid	A.	Veerman	dan	ook	de	bestaande	leer	‘op	nogal	dogmatische	wijze	
buiten	de	voordeur	gezet,	maar	vervolgens	via	de	achterdeur	weer	binnengela-
ten’.112
	 Ook	ten	aanzien	van	de	andere	twee	leerstukken	zou	De	Gaay	Fortman	uit-
eindelijk	het	midden	kiezen	tussen	wetenschappelijke	consistentie	en	politieke	
haalbaarheid.	Het	dichtst	bij	de	oorspronkelijke	voorstellen	bleven	de	aanbe-
velingen	voor	de	uniformering	van	de	termen	die	delegatie	van	regelgevende	
bevoegdheid	aan	andere	overheidsorganen	mogelijk	maakten.	Deze	uniforme-
ring,	die	zich	moest	uitspreiden	over	de	gehele	grondwet,	vormde	deels	een	
antwoord	op	problemen	die	al	door	de	commissie-Van	Schaik	aan	de	orde	wa-
ren	gesteld.	De	duidelijke	taal	moest	een	einde	maken	aan	discussies	over	de	
interpretatie	van	bepaalde	grondwetsartikelen	die	vooral	in	de	jaren	veertig	een	
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aantal	belangrijke	wetten	sterk	hadden	vertraagd.113	Daarnaast	was	de	unifor-
mering	ook	van	belang	voor	de	strakkere,	meer	als	normatieve	regeling	vorm-
gegeven	grondrechtencatalogus	die	het	kabinet-Den	Uyl	nastreefde.	De	vaste	
terminologie	hing	namelijk	nauw	samen	met	de	competentie-eis	in	de	nieuwe	
beperkingssystematiek:	welk	orgaan	bevoegd	was	moest	voortaan	eenvoudig	
uit	de	grondwet	af	te	lezen	zijn.114	De	nieuwe	terminologie	ontving	vanuit	we-
tenschappelijke	hoek	vooral	kritiek	 vanwege	de	wijze	waarop	deze	delegatie	
aan	lagere	overheden	over	één	kam	schoor	met	delegatie	aan	andere	centrale	
organen	en	zo	de	lagere	overheden	als	verlengstuk	van	het	centrale	bestuur	be-
schouwde.115	Met	een	zo	soepel	mogelijke	uitleg	hield	de	regering	voet	bij	stuk	
en	vond	de	terminologie	uiteindelijk	toch	de	instemming	van	het	parlement.116
	 Het	derde	leerstuk	dat	het	normatieve	karakter	van	de	grondrechten	moest	
onderstrepen	 vormde	dat	over	de	horizontale	werking.	Anders	dan	de	 com-
missie-Cals/Donner,	die	over	deze	‘derdenwerking’	nog	afwijzend	had	gead-
viseerd,	koos	het	kabinet-Den	Uyl	voor	voorzichtige	acceptatie	van	de	rechts-
werking	 van	 grondrechten	 in	 de	 verhouding	 tussen	 burgers	 onderling.117	 In	
de	Memorie	 van	Toelichting	 verklaarde	het	kabinet	dat	het	noch	 voor,	noch	
tegen	deze	ontwikkeling	wilde	 ‘kiezen’.118	 In	de	 jurisprudentie	was	horizon-
tale	werking	van	bepaalde	grondrechten	immers	al	erkend	ook	zonder	dat	de	
grondwetgever	zich	hierover	had	uitgesproken.	Ook	in	de	Tweede	Kamer	was	
dit	 fenomeen	in	1972	als	zodanig	erkend.119	 In	het	wetsontwerp	voor	grond-
wetsherziening	wilde	het	kabinet	deze	situatie	dan	ook	slechts	erkennen.	Een	
richtlijn	voor	de	mate	waarin	elk	grondwetsartikel	deze	doorwerking	toestond	
wilde	 het	 niet	 geven:	 in	 navolging	 van	 een	 publicatie	 van	 grondwetsambte-
naar	J.	Boesjes	noteerde	het	alleen,	dat	deze	keuze	niet	een	keuze	voor	of	tegen	
doorwerking	betrof,	maar	er	eerder	sprake	was	van	een	‘glijdende	schaal’.120	
	 Vooral	de	vaagheid	die	deze	toevoeging	opriep	stuitte	in	het	parlement	op	
veel	kritiek.	De	Kamers	vroegen	om	meer	leiding	van	de	grondwetgever,	bij-
voorbeeld	door	publicatie	van	een	lijst	waarop	per	grondrecht	was	aangegeven	
of	en	in	hoeverre	hiervoor	horizontale	werking	werd	erkend.	De	Gaay	Fortman	
kwam	echter	aan	deze	verzoeken	niet	tegemoet.	De	minister	herhaalde	slechts	
het	kabinetsstandpunt,	dat	het	op	dit	terrein	niet	bedoeld	had	een	ontwikke-
ling	te	leiden	en	daarmee	voor	lange	tijd	vast	te	leggen.121	Net	als	de	andere	leer-
stukken	verloor	dat	van	de	horizontale	werking	met	deze	aarzeling	aan	consis-
tentie.	In	de	wetenschap	werd	de	horizontale	werking	zelfs	ontvangen	als	‘een	
belangwekkend	voorbeeld	van	terugtred	van	de	grondwetgever.’122	Het	leerstuk	
vormde	zo	vooral	een	symbolische	onderstreping	van	de	meer	normatieve	be-
nadering	van	grondrechten	die	het	kabinet	nastreefde.	
	 Deze	 vooral	 symbolische	 betekenis	 strekte	 zich	 ook	 uit	 tot	 de	 nieuwe	
grondrechten	die	het	kabinet	 in	de	grondwet	wilde	 introduceren.	De	meeste	
van	deze	grondrechten	waren	in	de	praktijk	al	erkend.	Toch	vormde	de	opne-
ming	van	deze	grondrechten	in	de	grondwet	een	belangrijke	erkenning	van	het	
streven	naar	een	betere	bescherming	van	de	burger	tegen	nieuwe	vormen	van	
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overheidsingrijpen.	Dit	gold	bijvoorbeeld	 voor	het	nieuwe	artikel	 10,	waarin	
de	 bescherming	 van	 de	 persoonlijke	 levenssfeer	 centraal	 stond.	 Dit	 artikel	
kwam	voort	uit	een	voorstel	van	de	commissie-Cals/Donner,	die	dit	 ‘sociale’	
grondrecht	nog	had	geformuleerd	als	een	opdracht	tot	nadere	wetgeving	‘ter	
bescherming	van	de	persoonlijke	levenssfeer’.123	Aangezien	deze	wetgeving	al	
sinds	1972	door	een	speciale	staatscommissie	werd	voorbereid	had	het	kabi-
net-Den	Uyl	dit	recht	omgevormd	tot	een	klassiek	grondrecht.124	Hoe	zeer	dit	
nieuwe	grondrecht	aansloot	bij	een	tijd	waarin	het	overheidsingrijpen	in	het	
leven	van	de	burger	nog	altijd	toenam	bleek	vervolgens	toen	op	initiatief	van	
het	Tweede	Kamerlid	Kappeyne	van	de	Coppello	een	extra	grondrecht	aan	de	
catalogus	werd	 toegevoegd	over	de	onaantastbaarheid	van	het	 lichaam.	Vol-
gens	het	kabinet	viel	dit	grondrecht	al	onder	de	bescherming	van	de	persoon-
lijke	levenssfeer.	Het	grondrecht	was	echter	actueel	geworden	toen	in	1973	dis-
cussie	ontstond	over	de	fluoridering	van	drinkwater.	Onder	meer	de	vvd	had	
zich	daarbij	sterk	tegen	deze	verplichtende	maatregel	ter	bescherming	van	de	
volksgezondheid	uitgesproken.125	Toen	deze	kwestie	vervolgens	leidde	tot	een	
voorstel	voor	de	opneming	van	een	extra	grondrecht	in	de	grondwet	kreeg	dit	
voorstel	de	steun	van	nagenoeg	alle	fracties.126
	 Van	meer	juridische	waarde	zou	al	snel	het	nieuwe	artikel	1	blijken,	het	ar-
tikel	dat	door	minister	Van	Thijn	in	1981	als	de	‘vlag	op	de	nieuwe	grondwet’	
werd	aangeduid.127	Sinds	het	rapport	van	de	commissie-Cals/Donner	was	aan	
de	tekst	van	dit	nieuwe	eerste	artikel	veel	gesleuteld.	De	staatscommissie	had	
vastgehouden	aan	de	oude	grondwettelijke	formulering	van	‘gelijke	bescher-
ming	van	persoon	en	goed’.	Het	kabinet-Den	Uyl	koos,	mede	na	kritiek	van	
de	Raad	van	State	op	een	eerder	voorstel,	voor	de	tekst	dat	‘allen	(...)	in	gelijke	
gevallen	gelijk	behandeld’	moesten	worden.128	De	toevoeging	in	het	tweede	lid,	
die	in	het	voorstel	van	de	staatscommissie	nog	in	dienst	stond	van	het	eerste	
lid,	was	bovendien	omgewerkt	tot	een	zelfstandige	bepaling	die	elke	discrimi-
natie	naar	godsdienst,	levensovertuiging,	ras,	geslacht	en	politieke	overtuiging	
verbood.129	Het	 nieuwe	 artikel	 beoogde	 zo	 allereerst	 het	 gelijkheidsbeginsel	
vast	te	leggen,	al	wilde	het	kabinet	hierbij	om	praktische	redenen	wel	de	nodige	
speelruimte	voor	de	wetgever	behouden	via	de	woorden	‘in	gelijke	gevallen’.	
Het	tweede	lid	perkte	deze	speelruimte	vervolgens	op	een	aantal	specifieke	ter-
reinen	verder	in	door	de	toevoeging	van	het	door	recente	vn-verdragen	geïn-
spireerde	discriminatieverbod.130
	 In	 de	 parlementaire	 discussie	 over	 het	 nieuwe	 artikel	 ging	 de	 aandacht	
vooral	uit	naar	het	als	onduidelijk	beschouwde	eerste	lid.	De	vraag	of	iets	een	
‘gelijk	geval’	was	zou	immers	veel	ruimte	kunnen	laten	voor	interpretatie	en	
dus	afdoen	aan	de	normatieve	kracht	van	de	bepaling,	zo	luidde	de	kritiek	van	
Kamerleden	en	andere	kritische	beschouwers.	Kappeyne	van	de	Coppello	bij-
voorbeeld,	die	het	nieuwe	artikel	wel	erg	idealistisch	vond,	vroeg	zich	af	of	het	
artikel	daadwerkelijk	in	staat	zou	zijn	om	de	wetgever	in	te	tomen.	‘De	wetge-
ver	kan	naar	believen	gelijken	ongelijk	maken	en	omgekeerd.	Er	zijn	altijd	wel	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   156 05-02-13   14:32
157Een nieuw gezicht voor de oude dame? Algehele grondwetsherziening (1983)
argumenten	voor	een	standpunt	te	vinden.’131	Schijnbaar	los	van	deze	zorgen	
over	de	normatieve	kracht	van	het	eerste	lid	meende	de	Kamer	daarnaast	dat	
de	 limitatieve	opsomming	van	het	aantal	 terreinen	waarover	het	discrimina-
tieverbod	zich	uitstrekte	niet	voldeed.	Ook	de	in	internationale	verdragen	wel	
erkende	discriminatiegronden	als	afkomst	of	taal	evenals	de	discriminatie	op	
basis	 van	 seksuele	 voorkeur	 dienden	 door	 de	 grondwet	 uitdrukkelijk	 uitge-
sloten	te	worden,	zo	vonden	de	fracties	van	onder	andere	pvda	en	vvd.132	Op	
voorstel	van	de	communist	M.	Bakker	voegde	de	Tweede	Kamer	aan	de	opsom-
ming	van	discriminatiegronden	daarom	per	amendement	de	tekst	‘of	op	welke	
grond	dan	ook’	 toe.133	Zo	kwam	uiteindelijk	de	 tekst	 tot	stand	die	Van	Thijn	
als	‘vlag’	aanduidde,	luidende:	‘Allen	die	zich	in	Nederland	bevinden,	worden	
in	gelijke	gevallen	gelijk	behandeld.	Discriminatie	wegens	godsdienst,	levens-
overtuiging,	politieke	gezindheid,	ras,	geslacht	of	op	welke	grond	dan	ook,	is	
niet	toegestaan.’
	 Achteraf	zou	vooral	deze	wijziging,	die	de	 in	het	eerste	 lid	voorziene	be-
leidsvrijheid	drastisch	inperkte,	consequenties	hebben	die	in	het	Kamerdebat	
van	december	1976	nauwelijks	leken	te	zijn	voorzien.134	Dit	bleek	al	toen	de	re-
gering	in	1981	een	voorontwerp	publiceerde	voor	een	wet	gelijke	behandeling	
die	 uitvoering	moest	 geven	 aan	 het	 aanstaande	 nieuwe	 grondwetsartikel	 en	
aan	de	internationale	verdragen	op	dit	punt.135	Direct	ontbrandde	daarbij	een	
felle	discussie	over	de	strijd	tussen	dit	ontwerp	en	de	vrijheid	van	onderwijs,	
met	name	vanwege	de	vraag	of	scholen	ongehuwd	samenwonende	of	homo-
seksuele	leerlingen	en	leerkrachten	mochten	weren.136	Dat	het	nieuwe	artikel	1	
een	nieuwe	dimensie	opende	in	de	rechtsbescherming	van	de	individuele	bur-
ger	hoefde	na	deze	discussie	niet	meer	betwijfeld	te	worden.	Mede	dankzij	het	
ingrijpen	van	de	Tweede	Kamer	verwierf	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	
op	dit	punt	 een	duidelijkere	 rol	 in	de	 rechtsbescherming	 van	de	burger.	Op	
veel	 andere	 terreinen	slaagde	de	grondwetsherziening	er	door	 ingrijpen	 van	
de	politiek	juist	niet	in	om	de	grondwet	het	door	veel	juristen	bepleite,	sterkere	
normatieve	karakter	te	geven.	Zo	eindigde	het	streven	dat	al	met	de	Proeve	was	
ingezet	 in	een	compromis	dat	op	sommige	punten	de	oorspronkelijke	 inzet	
voorbijstreefde,	maar	op	andere	punten	weer	moest	inleveren.	
 
rUimte voor de toekomst: Lagere overheden
In	de	 aanbevelingen	 van	de	Proeve	 had	naast	het	 streven	naar	 een	meer	nor-
matieve	 grondwet	 het	 streven	 naar	 een	 korte,	meer	 flexibele	 grondwet	 cen-
traal	gestaan.	Op	die	manier	had	de	Proeve	beoogd	ruimte	te	scheppen	voor	de	
ontwikkeling	 van	 het	 staatsbestel,	 bijvoorbeeld	 op	 het	 terrein	 van	 de	 lagere	
overheden.	Na	de	publicatie	van	de	Proeve was	dit	streven	om	vooral	ruimte	te	
scheppen	ingehaald	door	plannen	om	vernieuwingen	van	het	staatsbestel	juist	
in	de	grondwet	vast	te	leggen	en	deze	zelfs	via	de	grondwet	af	te	dwingen.	De	
commissie-Cals/Donner	had	in	haar	voorstellen	voor	een	gekozen	formateur	
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een	middenweg	tussen	deze	twee	benaderingen	gekozen	door	weliswaar	een	
nieuw	grondwetsartikel	voor	te	stellen,	maar	hierin	toch	zo	veel	mogelijk	ruim-
te	te	laten	voor	de	praktijk.	Toen	dit	voorstel	voor	afgedwongen	vernieuwing	
net	als	plannen	voor	onder	meer	een	districtenstelsel	in	het	debat	over	de	Nota	
grondwetsherzieningsbeleid	 waren	 gesneuveld,	 keerde	 het	 kabinet-Den	 Uyl	
terug	naar	de	voorstellen	van	de	Proeve.	Onder	meer	op	het	terrein	van	de	lagere	
overheden	diende	het	 kabinet	 voorstellen	 in	 voor	 een	belangrijke	beperking	
van	het	aantal	grondwetsartikelen.
	 Daarbij	leken	de	constitutionele	banden	op	het	terrein	van	de	lagere	over-
heden	anno	1976	heel	wat	meer	te	knellen	dan	in	1966,	toen	de	Proeve	het	licht	
zag.	Nadat	eerdere	kabinetten	allerhande	plannen	hadden	ontwikkeld	voor	in-
voering	van	een	nieuwe,	gewestelijke	bestuurslaag,	had	het	kabinet-Den	Uyl	
in	juni	1975	zijn	vernieuwingselan	kracht	bijgezet	met	de	presentatie	van	een	
memorandum	over	de	invoering	van	26	‘provincies	nieuwe	stijl’.137	In	steden	
als	Rotterdam	en	Eindhoven	werd	daarnaast	al	enige	tijd	gewerkt	aan	de	voor-
bereiding	van	stadsgewesten,	terwijl	 in	Amsterdam	via	deelraden	vooral	met	
binnengemeentelijke	 decentralisatie	 werd	 geëxperimenteerd.138	 Een	 nieuwe	
inrichting	van	het	lokaal	en	provinciaal	bestuur	leek	aanstaande.	Het	kabinet	
stelde	dan	ook	voor	om	de	bestaande	28	artikelen	op	dit	terrein	terug	te	bren-
gen	naar	het	aantal	van	14.	Daarnaast	stelde	het	de	invoering	van	nieuw	grond-
wetsrecht	voor	ten	aanzien	van	de	instelling	en	opheffing	van	andere	territori-
ale	openbare	lichamen,	zoals	gewesten,	en	voor	opening	van	de	mogelijkheid	
dat	het	kiesrecht	voor	gemeenteraden	ook	aan	niet-Nederlandse	ingezetenen	
werd	toegekend.139
	 Anders	dan	de	Proeve legde	het	kabinet	in	zijn	toelichting	van	deze	voorstel-
len	niet	de	nadruk	op	de	ruimte	voor	vernieuwing,	maar	juist	op	de	waarborgen	
voor	continuïteit	die	ze	bevatten.	In	de	Memorie	van	Toelichting	onderstreepte	
het	kabinet	dat	met	de	voorstellen	geen	wijziging	 in	het	geldende	recht	was	
beoogd.	Daaraan	voegde	het	kabinet	toe	dat	ook	de	huidige	grondwetsbepa-
lingen	 geen	 ‘strak	 keurslijf ’	 vormden	 en	 de	 ontplooiing	 van	 gemeenten	 en	
provincies	 tot	 dan	 toe	 niet	 hadden	 verhinderd.140	 Zelfs	 de	 voorgenomen	ge-
westvorming	moest	volgens	het	kabinet	binnen	de	bestaande	grondwet	kun-
nen	plaatsvinden.	Wel	boden	de	nieuwe	bepalingen,	in	navolging	van	voorstel-
len	van	de	commissie-Cals/Donner,	meer	ruimte	voor	eventuele	verdergaande	
ontwikkelingen	 van	 gewestvorming	 en	 binnengemeentelijke	 decentralisatie,	
aldus	de	toelichting	van	het	kabinet.141
	 De	grote	nadruk	op	continuïteit,	die	het	in	de	Proeve	vooropgestelde	idee	van	
flexibilisering	verdrong,	was	een	gevolg	van	de	felle	kritiek	die	de	Nota	op	dit	
punt	had	gekregen.	De	hierin	aangekondigde	deconstitutionalisering	–	door	
cpn-voorman	Bakker	spottend	aangeduid	als	het	‘uitwippen’	van	grondwets-
recht	 –	was	 in	 de	 Tweede	Kamer	 scherp	 bekritiseerd.	Hoofdzakelijk	 volgde	
deze	kritiek	uit	het	vermoeden	dat	het	kabinet	met	deze	omweg	alsnog	één	van	
de	in	Keerpunt 1972 genoemde	progressieve	wensen	wilde	doorvoeren,	name-
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lijk	de	gekozen	burgemeester.142	Tijdens	de	behandeling	van	de	Nota	had	een	
Kamermeerderheid	zich	uiteindelijk	uitgesproken	tegen	de	mogelijkheid	dat	
ook	de	Kroonbenoeming	van	burgemeesters	en	Commissarissen	der	Koningin	
uit	de	grondwet	werd	‘gewipt’.143	Daarnaast	vormde	ook	bezorgdheid	over	de	
zelfstandigheid	van	de	decentrale	overheden	een	belangrijke	bron	van	de	kri-
tiek	op	de	Nota.	Deze	bezorgdheid	had	onder	meer	uitdrukking	gevonden	in	
de	suggestie	van	kvp-Kamerlid	H.J.B.	Aarts	om	in	de	grondwet	een	algemene	
beginselverklaring	op	te	nemen	die	vastlegde	dat	decentralisatie	de	grondslag	
van	het	Nederlandse	openbaar	bestuur	vormde.	De	Gaay	Fortman	had	een	der-
gelijk	beginsel	te	vanzelfsprekend	geacht	om	in	de	grondwet	op	te	nemen.144	
Dat	hij	 de	 achterliggende	 zorgen	goed	had	begrepen	bleek	niettemin	uit	 de	
voorzichtige	insteek	van	de	wetsontwerpen	op	dit	terrein.
	 Ondanks	deze	insteek	stuitten	ook	de	wetsontwerpen	over	de	lagere	over-
heden	in	de	Tweede	Kamer	op	veel	kritiek.	Tijdens	de	behandeling,	die	in	1979	
onder	het	kabinet-Van	Agt/Wiegel	plaatsvond,	toonden	niet	alleen	de	confes-
sionele	fracties,	maar	ook	de	pvda	en	d’66	zich	bezorgd	over	de	ruimte	die	de	
nieuwe	formuleringen	boden	voor	de	centralisatie	van	allerhande	overheids-
beleid.	 In	navolging	van	het	eerdere	voorstel	 van	Aarts	pleitte	ditmaal	d’66-
woordvoerder	 L.J.	 Brinkhorst	 voor	 een	 algemene	 beginselverklaring	 in	 de	
grondwet	die	de	 lagere	overheden	tegenover	de	centrale	overheid	meer	arm-
slag	zou	moeten	geven.145	Daarnaast	bestreden	beide	kampen	het	schrappen	
van	de	term	‘huishouding’,	die	traditioneel	de	bevoegdheid	tot	zelfbestuur	van	
provincies	en	gemeenten	waarborgde.146	Vooral	S.	Faber,	Tweede	Kamerlid	na-
mens	het	nieuw	gevormde	Christen-Democratisch	Appèl	(cda),	liet	zich	in	het	
debat	over	de	lagere	overheden	niet	door	de	regeringsverantwoordelijkheid	van	
zijn	partij	weerhouden	om	hierover	de	strijd	met	minister	Wiegel	aan	te	gaan.	
Wiegel	achtte	de	protesten	van	Faber	een	uiting	van	‘ongemotiveerde	argwaan	
tegen	de	voorgestelde	bepalingen’,	maar	besloot	niettemin	de	term	‘huishou-
ding’	toch	weer	in	het	herzieningsvoorstel	op	te	nemen.	Een	beginselverkla-
ring	achtte	Wiegel,	net	als	eerder	De	Gaay	Fortman,	echter	overbodig.147
	 Een	meer	partijpolitieke	strijd	werd	tegelijkertijd	uitgevochten	over	de	bur-
gemeestersbenoeming.	De	progressieve	partijen	wilden	zich	niet	zonder	meer	
neerleggen	bij	de	vastlegging	van	de	Kroonbenoeming	van	de	burgemeester	
in	de	grondwet,	en	bepleitten	een	herroeping	van	de	motie	die	hierover	tijdens	
de	behandeling	van	de	Nota	was	aangenomen.	Andermaal	nam	vooral	d’66-
woordvoerder	 Brinkhorst	 ferm	 stelling.	 Deze	 veroordeelde	 de	 standpunten	
van	vvd	en	cda	op	dit	terrein	met	het	argument	dat	deze	niet	bijdroegen	aan	
een	 toekomstbestendige	grondwet,	maar	vooral	bedoeld	waren	 ‘om	te	blok-
keren’.	Tegelijkertijd	wees	Brinkhorst	er	op	dat	de	grondwettelijke	blokkade	
nog	een	kleine	opening	bevatte:	de	voorzitter	 van	de	gemeenteraad,	die	vol-
gens	de	grondwet	niet	dezelfde	hoefde	te	zijn	als	de	burgemeester,	zou	name-
lijk	wel	gekozen	kunnen	worden.148	Vooral	vvd-woordvoerster	Kappeyne	van	
de	Coppello	diende	Brinkhorst	 van	 repliek.	Met	het	 argument	dat	 sommige	
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‘kamerleden	 in	hun	politieke	waardering	 sommige	grondwettelijke	bepalin-
gen	als	waarborgen	nog	niet	willen	missen’	wees	zij	er	op	dat	de	bepaling	over	
de	burgemeestersbenoeming	die	Brinkhorst	als	te	gedetailleerd	beschouwde	
voor	haar	fractie	nog	wel	degelijk	van	zwaarwegende	betekenis	was.149	Het	cda	
diende	vervolgens	een	amendement	in	dat	de	splitsing	van	functies	van	burge-
meester	en	raadsvoorzitter	(en	van	Commissaris	van	de	Koningin	en	voorzitter	
van	de	Provinciale	Staten)	moest	verbieden.150	Een	waarschuwing	van	minister	
Wiegel,	die	vreesde	dat	het	wetsvoorstel	met	deze	extra	bepaling	vermoedelijk	
geen	twee	derde	meerderheid	zou	vinden	tijdens	de	tweede	lezing,	kon	aanne-
ming	van	het	amendement	niet	verhinderen.151
	 Toen	het	voorstel	voor	wijziging	van	de	grondwet	op	het	terrein	van	de	la-
gere	overheden	er	tijdens	de	tweede	lezing	toch	in	slaagde	om	voldoende	steun	
te	verwerven,	waren	hieruit	veel	door	de	Proeve geïntroduceerde	openingen	voor	
toekomstige	modernisering	 verdwenen.152	 Juist	 op	 het	 terrein	 van	 de	 lagere	
overheden	hechtte	een	politieke	meerderheid	meer	waarde	aan	de	bestaande	
grondwettelijke	waarborgen	 tegen	 het	 optreden	 van	 de	wetgever	 dan	 de	 ju-
risten	achter	de	Proeve	hadden	gesuggereerd.	Daarnaast	was	het	afzonderlijke	
wetsontwerp	op	het	terrein	van	de	gewestvorming	al	voor	de	tweede	lezing	in-
getrokken.	Deze	bepaling	was	inmiddels	achterhaald	door	de	praktijk,	waarin	
de	 invoering	 van	een	 vierde	bestuurslaag	 van	de	agenda	 van	bestuurlijke	 re-
organisatie	was	afgevoerd.153	Het	gebrek	aan	vernieuwing	op	dit	 terrein	was	
nog	verder	geaccentueerd	toen	de	verantwoordelijke	minister	Van	Thijn	bij	de	
tweede	 lezing	zijn	partijgenoten	alleen	aan	boord	had	weten	 te	houden	met	
een	toezegging	voor	een	nieuwe	staatscommissie	en	met	initiatieven	om	bij	de	
burgemeestersbenoeming	de	gemeenteraad	ten	minste	te	laten	meespreken.154	
	 Daartegenover	 stonden	nog	wel	 enkele	meer	 bescheiden	 vernieuwingen.	
Zo	was	het	aantal	grondwetsbepalingen	over	de	lagere	overheden	in	1983	toch	
aanzienlijk	gereduceerd:	het	aantal	was	gehalveerd	 tot	14	artikelen.	Van	veel	
nieuwe	 formuleringen	 werd	 bovendien	 nog	 altijd	 gevreesd	 dat	 zij	 voor	 een	
‘uitholling	 van	de	gemeentelijke	 autonomie’	 zouden	zorgen,	 al	 gingen	deze	
dan	 niet	 zo	 ver	 als	 de	Proeve	 had	 voorgesteld.155	Daarnaast	 introduceerde	 de	
grondwetsherziening	een	bepaling	die	de	mogelijkheid	opende	om	het	kies-
recht	voor	de	gemeenteraden	uit	te	breiden	tot	niet-Nederlandse	ingezetenen.	
Daarmee	was,	na	aarzeling	van	vooral	de	kant	van	het	cda,	in	de	grondwet	ook	
ruimte	gemaakt	voor	de	integratie	van	de	‘in	Nederland	verblijvende	buitenlan-
ders’	in	hun	meest	nabije	leefomgeving.156	
	 De	deconstitutionalisering	die	de	grondwetsherziening	op	het	terrein	van	
de	lagere	overheden	doorvoerde	werd	bovendien	geflankeerd	door	een	verge-
lijkbare	grote	schoonmaak	in	andere	grondwetshoofdstukken.	Ook	het	nieu-
we	grondwetshoofdstuk	over	de	rechtspraak	bijvoorbeeld	schiep	met	behulp	
van	een	beknoptere	redactie	van	de	oude	bepalingen	ruimte	voor	de	grondige	
hervorming	 van	 de	 rechterlijke	macht	 die	 al	 sinds	 1976	 werd	 voorbereid.157	
Daarnaast	snoeide	de	nieuwe	grondwet	flink	in	de	grondwetsbepalingen	over	
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het	geldstelsel	en	over	de	adeldom	en	ridderorden.158	Net	als	op	het	terrein	van	
de	lagere	overheden	slaagde	dit	snoeiwerk	niet	altijd.	Zo	strandde	het	van	de	
commissie-Cals/Donner	overgenomen	voorstel	om	ook	de	bepalingen	over	de	
defensie	 te	vervangen	door	één	modern	artikel.	Aangemoedigd	door	veront-
ruste	 reacties	 vanuit	 de	 krijgsmacht	 onthielden	 de	 Eerste	Kamerfracties	 van	
vvd	en	cda	uiteindelijk	hun	steun	aan	deze	voorstellen.	Ook	in	1987	zou	mo-
dernisering	niet	slagen	–	de	bepalingen	over	de	defensie	kregen	pas	in	2000	
een	moderner	uiterlijk.159
	 Los	 van	deze	deconstitutionaliseringen,	die	 vooral	 indirect	aan	eventuele	
moderniseringen	van	het	staatsbestel	moesten	bijdragen,	slaagden	voorstellen	
om	vernieuwingen	rechtstreeks	via	de	grondwetsherziening	af	te	dwingen	nau-
welijks.	Nadat	met	de	behandeling	van	de	Nota	de	grote	plannen	op	dit	terrein	
van	tafel	waren	geveegd	werden	op	kleine	schaal	nog	wel	enkele	voorstellen	
voor	dergelijke	hervormingen	overwogen.	Het	meest	uitgewerkte	van	deze	her-
vormingen	was	een	voorstel	om	het	recht	van	enquête	aan	een	Kamerminder-
heid	van	dertig	leden	toe	te	kennen.	Geen	van	deze	voorstellen	haalde	echter	de	
eindstreep.160
	 Het	streven	om	de	grondwet	tot	een	minimum	te	beperken	en	vooral	geen	
hindernissen	 in	 de	 weg	 te	 laten	 leggen	 voor	 toekomstige	 ontwikkelingen	
slaagde	daarnaast	het	beste	waar	dit	als	argument	werd	gebruikt	om	nieuwe	
bepalingen	buiten	de	grondwet	te	houden.	Wanneer	de	grondwetgever	in	1983	
al	nieuwe	onderdelen	van	de	staatsorganisatie	in	de	grondwet	opnam,	dan	be-
vonden	deze	zich	bijna	zonder	uitzondering	in	het	verlengde	van	zaken	die	de	
grondwet	al	regelde.	Zo	deden	in	1983	bijvoorbeeld	wel	de	ministerraad	en	de	
Algemene	Rekenkamer	hun	intrede	in	de	grondwet,	maar	bleven	politieke	par-
tijen	en	de	Sociaal-Economische	Raad	hier	buiten.161	Ogenschijnlijk	draaiden	
de	parlementaire	debatten	over	deze	afzonderlijke	onderwerpen	daarbij	vooral	
om	inhoudelijke	afwegingen	van	de	betekenis	van	deze	organen.162	Van	meer	
afstand	tekende	zich	in	deze	debatten	echter	ook	een	consequent	streven	van	
de	regering	af	om	zo	veel	mogelijk	recht	buiten	de	grondwet	te	houden.
 
UiterLijke kenmerken: koning erUit,  
sociaLe grondrechten erin?
Naast	het	 streven	naar	 een	meer	normatieve	grondwet	 en	een	kortere,	meer	
flexibele	grondwet	toonden	de	wetsontwerpen,	zoals	de	term	‘facelift’	al	sug-
gereert,	vooral	een	streven	naar	uiterlijke	modernisering	van	de	grondwet.	Al	
in	de	discussie	rond	de	Proeve was	gebleken	dat	dergelijke	moderniseringen	op	
veel	weerstand	stuitten.	Terwijl	de	Proeve	een	model	bood	voor	een	normatieve	
en	korte	grondwet,	had	immers	een	aanzienlijk	deel	van	de	reacties	 juist	ge-
pleit	voor	meer	waardering	van	het	historisch	karakter	van	de	grondwet	of	van	
specifieke	bepalingen.	Bovendien	waren	vanuit	hetzelfde,	vooral	aan	Struycken	
ontleende	grondwetsidee	dat	de	grondwet	in	de	eerste	plaats	‘hoofdmomen-
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ten’	en	compromissen	uit	het	verleden	en	‘grote	gedachten’	voor	de	toekomst	
moest	vastleggen,	ook	oproepen	gedaan	voor	de	opneming	van	nieuwe	sym-
bolische	bepalingen	in	de	grondwet	die	zich	slecht	met	het	model	van	de	Proeve	
verhielden,	zoals	op	het	terrein	van	de	sociale	grondrechten.
	 In	 het	 parlementaire	 debat	 over	 de	 algehele	 grondwetsherziening	 keer-
den	ook	deze	ideeën	over	een	meer	historische	of	symbolische	invulling	van	
de	grondwet	terug.	Zo	had	het	Eerste	Kamerlid	Polak	in	1975	zijn	oproep	om	
de	herzieningsarbeid	te	staken	kracht	bij	gezet	met	de	beroemde	oproep	van	
Struycken	om	de	grondwet	te	eren	‘als	historisch,	nationaal	document’.163	Het	
kabinet-Den	Uyl,	dat	 juist	modernisering	van	de	grondwet	als	sleutel	tot	een	
grotere	 legitimiteit	 zag,	 had	 deze	 oproep	 resoluut	 naast	 zich	 neergelegd.164	
Toch	speelde	de	historische	en	symbolische	waarde	van	de	grondwet	 in	veel	
van	de	wetsontwerpen	die	het	kabinet	indiende	een	belangrijke	rol.	Hierboven	
al	bleek	dat	het	kabinet	onder	andere	in	de	bepalingen	over	de	lagere	overhe-
den	had	gezocht	naar	een	middenweg	tussen	de	radicale	modernisering	van	
de	Proeve	en	de	historische	en	symbolische	waarde	van	de	oude	grondwet	–	al	
had	de	parlementaire	 behandeling	 vervolgens	uitgewezen	dat	 deze	midden-
weg	in	de	ogen	van	het	parlement	nog	altijd	niet	voldoende	recht	deed	aan	de	
bestaande	historische	compromissen	 in	de	grondwet.	Op	een	zelfde	manier	
had	het	kabinet	eerder	al	geworsteld	met	de	modernisering	van	het	gevoelige	
onderwijsartikel	en	zou	het	zelf	juist	terughoudend	zijn	ten	aanzien	van	de	be-
palingen	over	de	Koning.
	 Het	eerste	‘historische	compromis’	dat	het	kabinet-Den	Uyl	had	getracht	te	
moderniseren	was	het	onderwijsartikel.	Al	voordat	het	kabinet	het	wetsvoor-
stel	 voor	 herziening	 van	 dit	 grondwetsartikel	 naar	 buiten	had	 gebracht	was	
duidelijk	geworden	dat	dit	artikel	voor	confessionele	politici	en	onderwijsor-
ganisaties	de	glans	van	1917	nog	niet	had	verloren.	Via	de	media	maakten	on-
der	meer	chu-fractievoorzitter	Kruisinga	en	een	verbond	van	zeven	confes-
sionele	onderwijsorganisaties	bezwaar	tegen	een	mogelijke	aantasting	van	de	
waarborgen	 van	 1917.	Dit	 voorschot	op	het	wetsontwerp	betrof	 volgens	 een	
betrokkene	vooral	‘politieke	stemmingmakerij’,	gericht	tegen	de	minister	van	
Onderwijs	in	het	kabinet-Den	Uyl,	de	pvda’er	J.A.	van	Kemenade.165	Deze	had	
al	eerder	plannen	voor	grote	hervormingen	van	het	onderwijsbestel	aangekon-
digd.166	Juist	vanwege	de	gevoeligheid	van	deze	plannen	had	het	kabinet	in	zijn	
beraadslagingen	over	de	grondwetsherziening	echter	besloten	om	deze	her-
vormingsplannen	niet,	zoals	Van	Kemenade	wilde,	in	de	nieuwe	grondwetsbe-
paling	terug	te	laten	komen.	Toen	het	afgeslankte	herzieningsvoorstel	vervol-
gens	uitlekte	leek	een	‘nieuwe	schoolstrijd’	niettemin	aanstaande.167
	 Tijdens	de	parlementaire	behandeling	van	het	onderwijsartikel	richtten	de	
zorgen	van	de	confessionele	en	liberale	oppositie	zich	vooral	op	de	bepaling	
waarin	de	bekostiging	van	het	openbaar	en	bijzonder	onderwijs	was	geregeld.	
Volgens	de	nieuwe	delegatieterminologie,	die	in	het	wetsontwerp	over	de	klas-
sieke	 grondrechten	 was	 geïntroduceerd,	 legde	 het	 nieuwe	 grondwetsartikel	
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vast	dat	de	voorwaarden	voor	deze	bekostiging	‘bij	of	krachtens	de	wet’	kon-
den	worden	vastgesteld.	Op	papier	 leek	dit	een	verruiming	van	de	mogelijk-
heid	voor	delegatie	van	deze	materie:	het	bestaande	grondwetsartikel	bepaalde	
immers	dat	de	wetgever	dit	zelf	moest	regelen.168	Toen	tegen	deze	verruiming	
protest	ontstond	wezen	De	Gaay	Fortman	en	zijn	ambtenaren	er	echter	op	dat	
de	wetgever	in	de	bestaande	praktijk	ook	al	delen	van	deze	regelgeving	over-
liet	aan	bijvoorbeeld	de	regering	of	een	minister.	De	oude	grondwettelijke	ter-
minologie	was	hierover	 immers	een	stuk	minder	eenduidig.	Van	verruiming	
van	de	delegatiemogelijkheid	was	met	de	nieuwe	formulering	volgens	De	Gaay	
Fortman	dan	ook	geen	sprake	–	in	zowel	de	oude	als	de	nieuwe	situatie	zou	de	
mate	waarin	delegatie	plaatsvond	uiteindelijk	vooral	een	kwestie	zijn	van	poli-
tieke	afweging	van	de	wetgever.169	
	 Lange	discussies	volgden,	evenals	een	serie	amendementen	die	de	kloof	tus-
sen	de	nieuwe	en	de	oude	formulering	moest	overbruggen.	De	Gaay	Fortman	
waarschuwde	dat	deze	amendementen	evenals	een	eventuele	afwijzing	van	het	
gehele	herzieningsvoorstel	zouden	resulteren	in	een	doorbreking	van	de	juist	
zo	grondig	doordachte	uniforme	delegatieterminologie.	De	minister	slaagde	
er	echter	niet	in	om	hiermee	de	tegenstanders	van	het	herzieningsvoorstel	te	
overtuigen.170	Zo	werd	het	voorstel	voor	herziening	van	het	onderwijsartikel,	
dat	door	het	kabinet	uit	voorzorg	al	in	een	afzonderlijk	wetsontwerp	was	ge-
goten,	 uiteindelijk	 al	 in	 de	 eerste	 lezing	door	de	Tweede	Kamer	 verworpen.	
Daarmee	bleek	de	angst	voor	aantasting	van	het	historisch	compromis	uit	1917	
sterker	dan	de	zorgen	over	het	vooruitzicht	dat	dit	oude	artikel	na	afloop	van	de	
herzieningsoperatie	de	lijst	met	modern	vormgegeven,	nieuwe	grondwetsbe-
palingen	zou	ontsieren.
	 Op	veel	andere	terreinen	slaagde	de	modernisering	van	de	grondwetstekst	
wel.	 Zo	 schrapte	 de	 algehele	 herziening	 vrijwel	 geruisloos	 ouderwetse	 for-
muleringen	als	‘opperbestuur’	en	‘uit	‘s	lands	kas	bezoldigde	ambten’	uit	de	
grondwet,	werd	de	in	1953	nog	druk	bediscussieerde	term	‘overeenkomsten’	
vervangen	door	het	meer	alledaagse	‘verdragen’171	en	deed	de	term	‘minister-
raad’	eindelijk	zijn	intrede	in	de	grondwet.	Via	deze	schrappingen	en	nieuwe	
aanduidingen	 kregen	 ook	meer	 inhoudelijke	 moderniseringen	 gestalte.	 Dit	
was	onder	andere	het	geval	ten	aanzien	van	de	in	de	vorige	paragraaf	bespro-
ken	lagere	overheden	en	op	het	terrein	van	het	geldstelsel	en	was	door	de	rege-
ring	ook	beoogd	met	haar	voorstellen	voor	wijziging	van	de	bepalingen	over	de	
defensie.	Opvallende	terminologische	veranderingen	vonden	daarnaast	plaats	
in	de	bepalingen	over	Koning	en	 regering.	Aldus	verdwenen	bepalingen	die	
aan	de	Koning	bevoegdheden	toekenden,	of	maakten	zij	plaats	voor	formule-
ringen	waarin	deze	bevoegdheden	waren	gedepersonaliseerd:	zo	bevorderde	
niet	meer	‘Hij’	[de	Koning],	maar	‘de	regering’	voortaan	de	ontwikkeling	van	
de	internationale	rechtsorde	en	veranderde	gratie	van	een	recht	van	de	Koning	
in	iets	dat	kon	worden	verleend	bij	koninklijk	besluit.172	De	term	Koning	werd	
in	de	nieuwe	grondwet	 in	principe	alleen	nog	gebruikt	 voor	de	Koning	per-
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soonlijk,	bijvoorbeeld	in	de	bepalingen	over	de	erfopvolging.173
	 Aan	de	modernisering	 van	de	bepalingen	over	 de	Koning	was	 een	 lange	
voorbereiding	voorafgegaan,	die	suggereert	dat	ook	op	dit	 terrein	de	herzie-
ning	niet	alleen	als	een	terminologische	aangelegenheid	werd	gezien.	Al	in	de	
commissie-Cals/Donner	had	een	voorstel	 van	de	verantwoordelijke	subcom-
missie	om	niet	alleen	de	term	Koning	zo	veel	mogelijk	te	vermijden,	maar	ook	
de	 term	 ‘koninklijk	 besluit’	 te	 vervangen	 door	 ‘regeringsbesluit’,	 geleid	 tot	
felle	discussies.174	De	wijze	waarop	deze	discussies	uiteindelijk	tegen	de	zin	van	
voorzitter	Cals	werden	besloten	met	een	als	‘package	deal’	gepresenteerd	com-
promisvoorstel	had	het	commissielid	Gruijters	doen	opmerken	dat	de	Koning	
nog	meer	invloed	had	dan	hij	had	gedacht.175	Het	d’66-commissielid	had	zich	
er	hierdoor	overigens	niet	van	laten	weerhouden	om	het	voorstel	van	de	sub-
commissie	op	eigen	titel	alsnog	aan	het	commissierapport	toe	te	voegen.176
	 Bij	 het	 omwerken	 van	 de	 commissievoorstellen	 in	 wetsontwerpen	 was	
minister	 van	 Binnenlandse	 Zaken	 Geertsema	 op	 dezelfde	 hindernis	 gestuit	
als	eerder	Cals	en	Gruijters.	Geertsema	had	in	1972	binnen	het	kabinet	aan-
gekondigd	de	 lijn	 van	Gruijters	 te	willen	 volgen	en	dus	ook	 termen	als	 ‘ko-
ninklijk	 besluit’	 uit	 de	 grondwet	 te	 willen	 schrappen.	 Vanuit	 het	ministerie	
van	Algemene	Zaken	bereikte	hem	vervolgens	al	snel	de	waarschuwing	dat	‘de	
Koningin	hierin	een	belangrijke	stem	heeft.’177	De	zelfstandige	koers	waaraan	
Geertsema	niettemin	bleef	vasthouden	was	er	vervolgens	mede	debet	aan	dat	
de	Nota	grondwetsherzieningsbeleid	niet	meer	voor	de	voortijdige	val	van	het	
kabinet-Biesheuvel	werd	afgerond.178	Wellicht	naar	aanleiding	van	deze	erva-
ringen	van	zijn	voorganger	koos	De	Gaay	Fortman	een	voorzichtiger	koers.	De	
antirevolutionaire	minister,	die	 tot	 aan	zijn	ministerschap	 tevens	kamerheer	
van	koningin	Juliana	was,	wilde	de	bestaande	grondwettelijke	terminologie	op	
het	terrein	van	de	Koning	juist	zoveel	mogelijk	behouden,	al	zag	hij	in	dat	de	
voorstellen	van	de	commissie-Cals/Donner	noodzakelijk	waren	voor	een	meer	
bij	de	tijd	passende	grondwet.179	Aansporingen	van	Gruijters,	die	in	het	kabi-
net-Den	Uyl	minister	 van	Volkshuisvesting	was	geworden,	 konden	De	Gaay	
Fortman	niet	tot	verdere	hervormingen	verleiden.180
	 De	 voorstellen	 voor	 grondwetsherziening	 die	 uiteindelijk	 door	 De	 Gaay	
Fortmans	opvolger	Wiegel	 aan	de	Tweede	Kamer	werden	voorgelegd	bleven	
dus	dicht	bij	het	compromis	dat	de	commissie-Cals/Donner	al	had	voorgesteld.	
In	de	algemene	toelichting	bij	deze	voorstellen	lag	de	nadruk	op	de	modernise-
ring	van	de	oude	formuleringen.	Volgens	de	regering	beantwoordden	de	voor-
stellen	aan	het	 ‘uitgangspunt,	dat	de	bestaande	staatsrechtelijke	verhouding	
tussen	de	Koning	en	de	ministers	en	hun	wederzijds	aandeel	in	de	uitoefening	
der	regeringstaak	ongewijzigd	dienen	te	blijven,	maar	dat	naar	een	betere	ver-
woording	daarvan	in	de	Grondwet	moet	worden	gestreefd.’	Door	vast	te	hou-
den	aan	de	term	‘koninklijk	besluit’	en	ook	bij	de	beschrijving	van	de	procedure	
van	wetgeving	de	‘Koning’	aan	te	wijzen	als	verantwoordelijke	voor	de	indie-
ning	en	bekrachtiging	van	wetsontwerpen	wilde	de	regering	voorkomen	dat	zij	
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‘de	 indruk	zou	scheppen,	dat	staatkundige	verhoudingen	 ingrijpend	zouden	
worden	veranderd’.	Wel	moest	de	grondwetsherziening	de	gebruikte	termino-
logie	‘in	overeenstemming	brengen	met	de	staatkundige	werkelijkheid’.181
	 In	de	Tweede	Kamer	werd	het	‘compromis’	door	verschillende	fracties	kri-
tisch	ontvangen.182	Zo	merkte	de	fractie	van	de	pvda	op	dat	de	gekozen	termen	
niet	te	verenigen	waren	met	de	door	de	ondertekenaars	van	het	wetsontwerp	
uitgesproken	‘pretentie	(...)	dat	zij	bij	de	thans	aanhangige	herschrijving	van	
de	Grondwet	de	terminologie	in	overeenstemming	brengen	met	de	staatkun-
dige	werkelijkheid’.183	 Liever	 hadden	 deze	 critici	 gezien	 dat	 de	 grondwet	 in	
deze	gevallen	simpelweg	sprak	van	 ‘de	 regering’	en	 ‘regeringsbesluit’.	Toch	
overheerste	berusting,	zoals	die	bijvoorbeeld	klonk	uit	de	reactie	van	Kappeyne	
van	de	Coppello:	‘Als	men	de	Grondwet	wil	doen	aansluiten	op	de	gevormde	
staatsrechtelijke	 praktijk,	 zal	 men	 in	 de	 Grondwet	 nimmer	 een	 vlekkeloos	
logisch	systeem	kunnen	construeren,	omdat	de	staatsrechtelijke	en	politieke	
praktijk	 zich	 naar	 subjectieve	wensen	 en	 behoeften	 ontwikkelt	 en	 niet	 naar	
projecties	van	zuiver	staatsrechtelijke	theorieën.’184	En	dus	bleven	in	het	frisse	
nieuwe	gezicht	van	de	grondwet	ook	trekken	van	de	monarchale	structuur	van	
de	eerdere	grondwet	zichtbaar	die	de	herinnering	aan	de	lange	voorgeschiede-
nis	van	de	grondwet	levend	hielden.	
	 De	discussie	over	de	uiterlijke	modernisering	van	de	grondwet	had	zich	al	
vanaf	het	verschijnen	van	de	Proeve	niet	beperkt	tot	de	tweestrijd	tussen	schrap-
pen	en	behoud	van	verouderde	bepalingen	en	termen.	De	modernisering	die	in	
1983	de	meeste	nadruk	kreeg	betrof	dan	ook	niet	de	optelsom	van	kleine	veran-
deringen	die	gezamenlijk	de	‘facelift’	vormden,	maar	de	nieuwe	elementen	die	
aan	het	oude	gezicht	waren	toegevoegd.	In	hun	terugblikken	tijdens	de	tweede	
lezing	 van	de	grondwetsherziening	wezen	Tweede	Kamerleden	bijvoorbeeld	
op	de	toekenning	van	het	kiesrecht	aan	niet-Nederlandse	ingezetenen	en	het	
verbod	op	de	doodstraf	dat	op	het	laatste	moment	nog	aan	het	hoofdstuk	over	
de	rechtspraak	was	toegevoegd.185	De	hoofdrol	in	deze	terugblikken	was	ech-
ter	weggelegd	voor	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk,	waarin	vooral	de	so-
ciale	grondrechten	als	belangrijke	‘symbolische’	moderniseringen	in	het	oog	
sprongen.
	 Zoals	uit	de	 voorgaande	hoofdstukken	bleek	was	de	opneming	van	soci-
ale	grondrechten	in	de	grondwet	al	in	de	jaren	vijftig	door	de	commissie-Van	
Schaik	 op	 de	 politieke	 agenda	 gezet.	 De	 stiefmoederlijke	 behandeling	 van	
deze	sociale	grondrechten	in	de	Proeve had	vervolgens	tot	veel	discussie	geleid.	
Vooral	het	advies	van	de	ser	over	de	Proeve,	waarin	deze	zwaarwichtige	advies-
organisatie	 zich	 uitsprak	 voor	 de	 opneming	 van	 sociale	 grondrechten	 in	 de	
grondwet,	gaf de	commissie-Cals/Donner	een	belangrijke	reden	om	dergelijke	
voorstellen	toch	weer	in	haar	aanbevelingen	op	te	nemen.	De	commissie-Cals/
Donner	had	daarbij	 gezocht	naar	 een	middenweg	 tussen	het	 streven	 van	de	
Proeve	om	slechts	rechtsregels	in	de	grondwet	op	te	nemen	enerzijds	en	de	als	
vooral	symbolisch	‘manifest’	opgestelde	ser-bepalingen	anderzijds.	In	plaats	
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van	de	door	Donner	als	 ‘politieke	bezweringsformules’	aangeduide	ser-for-
muleringen	had	de	staatscommissie	bepalingen	ontworpen	die	instructienor-
men	voor	de	overheid	en	de	wetgever	combineerden	met	de	erkenning	van	en-
kele	rechten.	Zo	stelde	de	commissie	op	het	 terrein	van	de	werkgelegenheid	
een	bepaling	voor	die	de	wetgever	opdroeg	om	regels	vast	te	stellen	‘ter	zake	
van	de	rechtspositie	van	hen	die	arbeid	verrichten’,	maar	die	ook	een	erkenning	
van	het	recht	op	vrije	keuze	van	arbeid	bevatte.186
	 Het	kabinet-Den	Uyl	had	in	zijn	wetsontwerp	betreffende	de	sociale	grond-
rechten	 de	 voorstellen	 van	 de	 commissie-Cals/Donner	 grotendeels	 gevolgd.	
Zoals	het	kabinet	al	in	de	Nota	grondwetsherzieningsbeleid	had	aangekondigd	
beoogde	het	met	deze	bepalingen	niet	de	praktijk	te	veranderen.	‘In	het	licht	
van	hetgeen	hier	te	lande	algemeen	als	maatschappelijke	verworvenheid	en	als	
plicht	van	de	overheid	ten	aanzien	van	de	ontplooiing	van	de	mens	wordt	er-
varen’	was	gekozen	voor	een	zevental	bepalingen	 ‘die	met	name	betrekking	
hebben	op	waarborgen	voor	de	arbeidende	mens,	de	bestaanszekerheid	van	de	
bevolking,	het	leefmilieu,	de	volksgezondheid,	de	woongelegenheid,	de	maat-
schappelijke	en	culturele	ontplooiing	en	de	vorming	en	opleiding’,	zo	specifi-
ceerde	het	kabinet	dit	voornemen	in	de	toelichting	bij	het	wetsontwerp.187	De	
Gaay	Fortman	voegde	daar	tijdens	de	mondelinge	behandeling	van	het	wets-
ontwerp	aan	toe	dat	de	opneming	van	deze	bepalingen	in	de	grondwet	slechts	
bedoeld	was	om	tegemoet	te	komen	aan	een	verlangen	van	de	tijdgeest.188	Ook	
op	dit	punt	werden	uiterlijke	moderniseringen	ingezet	om	de	legitimiteit	van	
de	grondwet	te	versterken.	
	 Dat	het	kabinet-Den	Uyl	zich	op	het	terrein	van	de	sociale	grondrechten	wil-
de	beperken	tot	symbolische	wijzigingen	bleek	uit	zijn	opstelling	ten	aanzien	
van	het	stakingsrecht.189	Als	arbeidsjurist	had	De	Gaay	Fortman	zich	binnen	
het	kabinet	opgeworpen	als	pleitbezorger	 van	de	grondwettelijke	 erkenning	
van	een	dergelijk	recht,	die	ook	door	de	commissie-Cals/Donner	was	aanbevo-
len.	De	Gaay	Fortman	moest	zich	echter	neerleggen	bij	de	afwijzende	conclusie	
van	de	ministerraad,	die	wilde	voorkomen	dat	de	grondwet	te	veel	sturend	zou	
optreden	op	een	terrein	waar	de	wetgeving	zich	juist	in	een	impasse	bevond.190	
Met	hetzelfde	argument	lukte	het	de	minister	vervolgens	om	een	meerderheid	
van	 de	 Tweede	Kamer,	 die	 een	 grondwettelijk	 stakingsrecht	 gunstig	 gezind	
was,	ervan	te	overtuigen	om	toch	tegen	een	dergelijke	grondwetsbepaling	te	
stemmen.191	Tegelijkertijd	vond	een	amendement	van	de	vvd’er	J.G.	Rietkerk	
voor	 toevoeging	 van	 een	 bepaling	 over	 de	 vrije	 keuze	 van	 arbeid	 wel	 brede	
steun.	Anders	dan	het	stakingsrecht	vormde	dit	recht	volgens	de	Tweede	Ka-
mer	een	‘vanzelfsprekendheid’	die	in	de	wetgeving	al	voldoende	verankerd	was	
en	dus	zonder	problemen	in	de	grondwet	kon	worden	opgenomen.192	Zo	bleef	
het	uiteindelijke	nieuwe	artikel	19	over	werkgelegenheid	en	arbeid	dicht	bij	de	
tekst	die	de	staatscommissie	had	voorgesteld,	met	als	enige	uitzondering	het	
ontbreken	naar	een	verwijzing	van	het	stakingsrecht.
	 Met	de	opneming	van	de	sociale	grondrechten	toonde	het	gezicht	van	de	
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grondwet,	na	een	 lange	voorbereiding,	eindelijk	ook	 trekken	van	de	moder-
ne	verzorgingsstaat.	Op	de	wijze	waarop	deze	werd	gesymboliseerd	was	veel	
af	 te	dingen,	zo	bleek	uit	de	kritische	kanttekeningen	waarmee	de	artikelen	
in	de	Tweede	Kamer	waren	begroet.	Zo	hadden	de	communisten	de	 vrijblij-
vendheid	waarmee	de	grondrechten	waren	geformuleerd	bekritiseerd	als	een	
weerspiegeling	 van	 ‘de	 ongewisheid	 en	 de	willekeur	 van	 het	 kapitalistische	
systeem’.193	Anderzijds	had	P.	Jongeling	namens	het	gpv	juist	betoogd	dat	de	
sociale	grondrechten	een	grondwettelijke	verankering	van	de	‘welvaartsideolo-
gie’	inhielden	–	door	de	burger	recht	te	geven	op	allerlei	vormen	van	materiële	
ondersteuning	door	de	overheid	zou	volgens	Jongeling	het	materialisme	posi-
tief	gesanctioneerd	worden.194	Bij	andere	partijen	klonk	vooral	commentaar	op	
‘de	waterigheid	en	de	praktische	onafdwingbaarheid	van	de	sociale	grondrech-
ten’.195	ppr-Kamerlid	B.	de	Gaay	Fortman	had	daar	tegen	ingebracht	dat	het	
aan	de	politiek	zelf	was	om	het	belang	van	deze	rechten	‘op	te	peppen’	en	ze	in	
te	zetten	als	‘gepositiveerd	rechtsbeginsel’,	dat	de	burgers	kon	helpen	om	de	
overheid	te	herinneren	aan	zijn	plichten.196	Daarmee	trad	De	Gaay	Fortman,	de	
zoon	van	de	indiener	van	het	wetsontwerp,	echter	al	buiten	de	uiterlijke	moder-
niseringsambities	die	ook	op	het	terrein	van	de	sociale	grondrechten	de	groot-
ste	gemeenschappelijke	deler	hadden	gevormd.
 
besLUit
Uitgerekend	 de	 ‘waterige’	 nieuwe	 bepalingen	 over	 de	 sociale	 grondrechten	
vormden	in	1981	het	onderwerp	van	een	voorstel	om	de	nieuwe	grondwet	als-
nog	een	duidelijkere	rol	in	de	jurisprudentie	te	geven.	Het	voorstel	was	afkom-
stig	van	Donner,	de	voormalige	staatscommissievoorzitter	die	inmiddels	zijn	
ambt	 als	 Europees	 rechter	 in	 Luxemburg	 had	 verruild	 voor	 een	 hoogleraar-
schap	in	Groningen.	Tijdens	een	door	deze	universiteit	in	1981	georganiseerde	
Staatsrechtconferentie	rondom	de	algehele	grondwetsherziening	had	Donner	
een	voorzet	gegeven	voor	de	interpretatie	van	de	sociale	grondrechten.	In	een	
kort	 voor	 de	 conferentie	 verspreid	 extra	 preadvies	 suggereerde	 hij	 dat	 deze	
grondrechten	konden	worden	aangewend	voor	de	betere	bescherming	van	de	
burger	tegen	onduidelijke	regels	op	het	gebied	van	subsidies	en	dergelijke.	In	
de	rechtspraak	die	recent	op	dit	terrein	op	gang	was	gekomen	konden	de	soci-
ale	grondrechten	mogelijk	een	nieuwe	basis	bieden,	aldus	Donner.	Zo	trachtte	
hij	 de	 eerder	 als	 ‘politieke	bezweringsformules’	bestempelde	 sociale	grond-
rechten	alsnog	in	te	passen	in	de	door	veel	juristen	bepleite,	meer	normatieve	
opvatting	van	de	grondwet.197	
	 Het	 preadvies	 van	Donner	 vormt,	 samen	met	 diens	 openingsrede	 bij	 de	
Staatsrechtconferentie,	een	passend	slot	voor	dit	hoofdstuk.	Ten	eerste	herin-
nert	het	preadvies	aan	de	voorzichtige	hoop	waarmee	ook	de	aan	het	begin	van	
dit	hoofdstuk	aangehaalde	Jeukens	de	algehele	grondwetsherziening	tegemoet	
trad.	Net	als	veel	andere	juristen	die	al	vanaf	het	begin	van	de	operatie	nauw	bij	
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de	grondwetsherziening	betrokken	waren	geweest	sprak	Donner	de	hoop	uit	
dat	latere	generaties	misschien	wel	positiever	op	de	herziening	konden	terug-
kijken	dan	men	anno	1981	vermoedde.198	Donner	wees	daarbij	niet	alleen	op	
de	mogelijke	rol	van	de	sociale	grondrechten	in	de	rechtspraak,	maar	ook	op	
het	omvangrijke	programma	van	wetgeving	waartoe	de	grondwet	de	wetgever	
verplichtte.	Het	‘wacht	op	onze	daden’	dat	rondom	1848	had	geklonken	–	en	
waaraan	Jeukens	een	jaar	eerder	nog	expliciet	had	herinnerd	–	lag	ook	in	Don-
ners	rede	niet	ver	weg.
	 Toch	–	en	dat	vormt	de	tweede	reden	om	Donner	in	dit	slot	zo	uitgebreid	aan	
te	halen	–	toonde	Donner	zich	niet	blind	voor	de	teleurstelling	die	de	grond-
wetsherziening	bij	veel	van	zijn	toehoorders	opriep.	In	zijn	openingsrede	ging	
Donner	zelfs	expliciet	op	deze	teleurstelling	in.	De	verklaring	en	de	relativering	
waarmee	hij	deze	teleurstelling	voor	zijn	publiek	trachtte	te	duiden	komt	sterk	
overeen	met	het	beeld	dat	uit	dit	hoofdstuk	naar	voren	komt.	Voortbouwend	op	
eerdere	interpretaties	van	de	grondwetsherziening	als	een	vooral	partijpolitiek	
of	juist	technisch-juridisch	proces	bleek	de	grondwetsherziening	in	dit	hoofd-
stuk	immers	voor	alles	een	constant	heen	en	weer	bewegen	tussen	deze	beide	
processen.
	 Ook	Donner	duidde	 in	zijn	openingsrede	de	 teleurstelling	die	hij	bij	 veel	
collega-juristen	–	en	misschien	ook	wel	bij	 zichzelf	–	bespeurde	als	 een	ge-
volg	 van	 het	moeizame	 samengaan	 van	 technisch-juridische	met	 partijpoli-
tieke	overwegingen.	Hij	herinnerde	zijn	gehoor	aan	de	mislukte	pogingen	om	
‘democratische’	hervormingen	door	te	voeren	via	wijziging	van	het	kiesstelsel	
en	invoering	van	een	formateursverkiezing.	Na	het	voorstel	van	de	staatscom-
missie,	dat	in	1971	door	de	politiek	was	afgewezen	in	de	vorm	van	het	weinig	
kansrijke	initiatiefwetsontwerp-Van	Thijn	c.s.,	had	de	Nota	grondwetsherzie-
ningsbeleid	in	1974	op	dit	terrein	niet	meer	dan	een	herhaling	van	zetten	kun-
nen	bewerkstelligen.	Donner	stelde	vast	dat	 juist	nadat	de	 ‘juristen	met	veel	
vijven	en	zessen	tot	een	constructie	waren	gekomen	(...)	die	sterk	was	georiën-
teerd	aan	wat	de	politicologie	ons	heeft	bijgebracht	als	de	essentie	van	het	de-
mocratisch	regime	(...)	de	politiek	dat	met	een	beroep	op	de	democratie	heeft	
verworpen.’199	Andersom	moesten	ook	de	 juristen	die	weinig	voor	dergelijke	
grote	vernieuwingen	voelden	de	nodige	teleurstellingen	overwinnen.	Donner	
zelf,	die	de	grondwet	liever	benaderde	als	‘een	samenstel	van	‘checks	and	ba-
lances’’	dan	als	middel	om	actuele	problemen	op	te	lossen,	concludeerde	uit	
het	verloop	van	de	debatten	in	de	aanloop	naar	1983	dat	‘de	ondervinding	leert,	
(...)	dat	degenen,	die	[de	grondwet]	zien	met	een	rechtsoog,	die	tegenwichten	
en	zekeringen	op	andere	plaatsen	waarnemen	dan	de	politici,	zodat	wat	de	ju-
rist	allengs	overbodig	geworden	oordeelt,	voor	de	politiek	nog	een	gewichtige	
waarborg	(tegen	ongewenste	besluitvorming)	kan	wezen.	En	omgekeerd.’200	
	 De	grondwetsherziening	vormde	aldus	 vooral	 een	compromis:	 een	com-
promis	tussen	juristen	en	politici,	tussen	hoogdravende	ideeën	en	praktische	
bewegingsruimte,	 tussen	 politieke	 haalbaarheid	 en	 wetenschappelijke	 con-
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sistentie.	Ook	verleden	en	heden	kwamen	in	de	grondwetsherziening	samen.	
Over	het	geraamte	van	het	oude	staatsmodel	was	een	nieuw,	modern	kleed	ge-
hangen.	Van	veel	kanten	stuitte	dit	op	onbegrip.	Vernieuwingsgezinde	politici,	
maar	ook	vooraanstaande	juristen	vroegen	zich	af	of	de	algehele	grondwets-
herziening	niet	ook	gepaard	had	moeten	gaan	met	een	heroverweging	van	de	
oude	kaders.201	Toch	is	het	onjuist	om	uit	het	ontbreken	van	deze	fundamentele	
heroverwegingen	te	concluderen	dat	de	algehele	herziening	slechts	een	tech-
nisch	karakter	had.	Niet	alleen	heeft	dit	hoofdstuk	laten	zien	dat	juist	die	dui-
ding	als	 ‘technisch’	proces	onderdeel	vormde	van	het	debat	dat	zich	over	de	
grondwetsherziening	 ontvouwde,	 daarnaast	 toont	 de	 geschiedenis	 van	 deze	
grondwetsherziening	dat	meer	fundamentele	vraagstukken	wel	degelijk	wer-
den	aangestipt	–	waarna	ze	weer	veilig	werden	opgeborgen.
	 Wat	 in	1983	overbleef	was	niet	de	staatkundige	vernieuwing	die	sinds	de	
opkomst	van	d’66	in	ieders	verwachting	lag,	maar	een	herziening	die	in	hoofd-
zaak	voortborduurde	op	de	ideeën	en	moderniseringen	die	in	de	Proeve	waren	
verkend.	De	grondrechten	speelden	in	deze	ideeën	een	centrale	rol.	Uiterlijk	
werd	deze	centrale	positie	weerspiegeld	door	de	vereniging	van	de	grondrech-
ten	 in	 het	 nieuwe	 eerste	 hoofdstuk	 van	 de	 grondwet.	 Inhoudelijk	 versterkte	
dit	nieuwe	hoofdstuk	de	nadruk	die	de	grondwet	legde	op	de	rechtsbescher-
ming	van	de	burger.	De	codificatie	van	nieuwe	grondrechten	zoals	het	beto-
gingsrecht	en	de	onaantastbaarheid	van	het	menselijk	 lichaam,	de	strakkere	
formulering	van	oudere	bepalingen	als	de	drukpersvrijheid	en	de	omkadering	
van	deze	 rechten	met	enkele	 leerstukken	die	 richting	moesten	geven	aan	de	
interpretatie	van	deze	grondrechten	wezen	stuk	voor	stuk	 in	de	richting	van	
een	grotere	rechtsbescherming	–	al	zou	er	op	de	uitwerking	van	de	leerstuk-
ken	 en	 formuleringen	 veel	 worden	 afgedongen.202	 Deze	 nieuwe	 rol	 van	 de	
grondwet	was	verre	van	een	puur	technische,	zo	bleek	toen	aan	het	begin	van	
de	jaren	tachtig	de	democratiseringsbeweging	ook	haar	laatste	beetje	momen-
tum	verloor:	nadat	in	de	jaren	zeventig	naast	de	parlementaire	politiek	ook	de	
buitenparlementaire	politiek	en	de	directe	democratie	opgeld	hadden	gedaan,	
begonnen	juist	deze	vernieuwers	van	weleer	zich	in	politicologische	studies	en	
politieke	adviezen	af	te	vragen	of	in	plaats	van	op	democratisering	niet	beter	
kon	worden	ingezet	op	rechtsbescherming	van	de	burger.203
	 Naast	de	nieuwe	plaats	van	de	grondrechten	ontleende	de	nieuwe	grondwet	
ook	de	sterke	vermindering	van	het	aantal	bepalingen	aan	de	Proeve.	Het	nieu-
we	grondwetshoofdstuk	over	de	lagere	overheden	illustreerde	hoe	de	grond-
wet	van	1983	veel	inleverde	op	het	streven	van	de	Proeve om	via	deze	inkorting	
ruimte	te	scheppen	voor	moderniseringen	in	de	praktijk:	ten	aanzien	van	bij-
voorbeeld	de	benoeming	van	burgemeesters	werd	besloten	 tot	een	blijvende	
verankering	van	oude	garanties.	Toch	werd	op	veel	andere	terreinen	de	ruimte	
geschapen	voor	een	meer	flexibele	omgang	met	staatsrechtelijke	kaders,	zoals	
in	de	Proeve	was	bepleit.	Ook	dit	element	van	de	grondwetsherziening	vond	zijn	
weerslag	 in	het	denken	over	grondwet	 en	 vernieuwing	 in	meer	brede	kring.	
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Terwijl	enerzijds	de	politiek	verder	ging	op	het	pad	van	de	staatkundige	ver-
nieuwing	met	alweer	een	nieuwe	staatscommissie	voor	grondwetsherziening	
(de	 commissie-Biesheuvel)	 probeerde	 zij	 anderzijds	 het	 veelbesproken	 pro-
bleem	van	de	steeds	machtigere	Haagse	departementen	te	beantwoorden	met	
een	reorganisatie	van	de	rijksdienst.204	Deze	reorganisatie,	waarover	begin	ja-
ren	tachtig	een	commissie	onder	leiding	van	H.J.L.	Vonhoff	advies	uitbracht,	
past	in	het	achter	de	Proeve	gelegen	idee	om	voor	die	‘echte	problemen,	waarvan	
wij	ons	moeten	afvragen	of	daar	wel	constitutioneel	kruit	tegen	gewassen	is’	
liever	te	zoeken	naar	oplossingen	buiten	de	grondwet.205	
	 Een	 tegengeluid	 bij	 de	 Proeve	 vormden	 daarnaast	 de	 vele	 plaatsen	 waar	
besloten	werd	 tot	het	behoud	van	historische	compromissen	en	 traditionele	
formuleringen,	 zoals	 rondom	het	onderwijsartikel	 of	de	bepalingen	over	de	
Koning.	Niet	de	Proeve,	maar	de	grondwetsopvatting	van	Struycken	 leek	hier	
de	 voornaamste	 inspiratiebron.	Dit	 gold	 ook	 voor	 de	 sociale	 grondrechten,	
waarmee	de	grondwetgever	in	1983	naast	oude	tradities	ook	meer	eigentijdse	
symbolen	in	de	grondwet	verankerde.
Ook	na	1983	bleef	het	beeld	van	de	grondwetsherziening	verdeeld	over	de	vele	
ideeën	die	zij	belichaamde	en	de	verwachtingen	en	ambities	die	(nog)	niet	wa-
ren	gerealiseerd.	In	vooral	door	juristen	ondernomen	evaluaties	van	de	algehe-
le	grondwetsherziening	lag	de	nadruk	sterk	op	de	nieuwe	grondrechten	en	de	
waarborgen	die	deze	moesten	bieden.	De	evaluaties	concludeerden	dat	de	uit-
werking	van	de	grondwetsbepalingen	in	wetgeving	weliswaar	te	wensen	over-
liet,	maar	dat	de	grondrechten	in	de	rechtspraak	wel	degelijk	een	steeds	grotere	
rol	speelden,	zowel	in	de	toetsing	van	lagere	wetgeving	als	via	de	nu	erkende	
horizontale	werking.206	De	politieke	discussie	richtte	zich	daarentegen	vooral	
op	nieuwe	grondwetsherzieningen:	nadat	de	aanbevelingen	voor	grondwets-
herziening	 van	de	 commissie-Biesheuvel	mede	 vanwege	de	 recente	 algehele	
herziening	 waren	 afgewezen,	 stond	 de	 relatie	 tussen	 kiezers	 en	 gekozenen	
opnieuw	centraal	 in	één	van	de	ondercommissies	van	de	 in	1990	opgerichte	
bijzondere	 commissie-Deetman.	 Ook	 de	 besprekingen	 onder	 de	 hoede	 van	
deze	bijzondere	commissie	van	de	Tweede	Kamer	leidden	niet	tot	grote	staat-
kundige	 vernieuwingen,	maar	 hielden	het	 verlangen	daarnaar	wel	 levend.207	
Pas	met	de	instelling	van	de	Nationale	Conventie	in	2005	kwam	daarnaast	ook	
de	meer	symbolische	rol	van	de	grondwet	weer	in	beeld.	Voor	een	dergelijke	
meer	samenbindende	rol	in	de	samenleving	werd	de	in	1983	gemoderniseerde	
grondwet	ontoereikend	geacht,	zo	bleek	uit	onder	meer	de	aanbevelingen	voor	
de	toevoeging	van	een	preambule.208	
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besluit
De wetgever schrijft de Grondwet, maar de samenleving 
beslist over haar lot.1
In	1988	schreef	de	jurist	J.	van	der	Hoeven	een	aanvulling	op	zijn	in	1958	uitge-
geven	proefschrift	De plaats van de grondwet in het constitutionele recht.	Van	der	Hoe-
ven,	die	inmiddels	kon	terugkijken	op	een	lange	carrière	als	advocaat,	academi-
cus	en	staatsraad,	beschreef	hierin	de	wijzigingen	die	de	grondwetsherziening	
van	1983	had	gebracht.	Met	de	openingszin	‘De	belangrijkste	grondwetsher-
ziening	tussen	1815	en	1983	was	ongetwijfeld	die	van	1848’	contrasteerde	hij	
de	nieuwe	formuleringen	van	1983	direct	met	de	grote	hervormingen	van	1848.	
Een	dergelijke	 ingrijpende	wijziging	had	 in	 1983	niet	 plaatsgevonden.	 Toch	
achtte	Van	der	Hoeven	het	de	moeite	waard	enkele	ideeën	uit	zijn	dertig	jaar	
eerder	gepubliceerde	proefschrift	aan	deze	herziening	te	toetsen.	Behalve	tot	
een	scherpe	analyse	van	de	nieuwe	verhoudingen	tussen	de	constitutionele	or-
ganen,	die	volgens	Van	der	Hoeven	nog	meer	dan	in	1958	door	wijzigingen	in	
de	politieke	praktijk	werden	bepaald,	leidde	dit	tot	een	lange	bespreking	van	
het	 nieuwe	 grondrechtenhoofdstuk.	 Bezorgd	 constateerde	 Van	 der	 Hoeven	
hoe	aan	deze	grondrechten	vanaf	1975	steeds	meer	belang	was	gehecht,	waar-
bij	soms	eens	om	stringente	naleving	van,	dan	weer	tot	onbewuste	uitzonde-
ringen	op	de	grondrechten	werd	opgeroepen.2
	 In	voorzichtige	bewoordingen	waarschuwde	Van	der	Hoeven	daarmee	voor	
de	afnemende	tolerantie	in	de	samenleving	tegenover	godsdienstige	en	poli-
tieke	overtuigingen	en	etnische	verschillen.	Die	tolerantie	botste	steeds	vaker	
met	het	streven	naar	meer	vrijheid	voor	het	 individu.	Bij	wijze	van	voorbeeld	
wees	Van	der	Hoeven	onder	meer	op	de	discussie	over	het	ontnemen	van	het	
kiesrecht	 aan	 burgers	 met	 extreemrechtse	 sympathieën	 –	 een	 discussie	 die	
slecht	met	het	nieuwe	grondwettelijke	gelijkheidsbeginsel	te	verzoenen	leek.	
Tegelijkertijd	stond	ook	de	aloude	godsdienstvrijheid	onder	druk	van	het	nieu-
we	gelijkheidsartikel,	dat	onder	meer	aanleiding	vormde	voor	hevige	discus-
sies	over	homoseksuele	onderwijzers	op	bijzondere	scholen.	Van	der	Hoeven	
concludeerde	uit	deze	gebeurtenissen	dat	de	homogeniteit	in	de	samenleving	
afkalfde.	 Dit	 gebrek	 aan	 homogeniteit	maakte	 volgens	 Van	 der	 Hoeven	 ‘de	
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strekking	 en	 werkingssfeer	 van	 de	 grondwettelijke	 grondrechtsgaranties	 in	
een	aantal	gevallen	minder	zeker	(...)	dan	vroeger	werd	aangenomen.’3	Juist	de	
samenleving	speelde	in	de	visie	van	Van	der	Hoeven	immers	een	cruciale	rol	bij	
de	verwerkelijking	van	hetgeen	in	de	grondwet	was	opgeschreven,	zo	onder-
streepte	hij	nog	eens	in	zijn	hierboven	aangehaalde	slotzin.
	 De	beslissende	rol	van	de	samenleving	vormde	al	in	1958	een	centraal	ele-
ment	in	Van	der	Hoevens	benadering	van	de	grondwet.	Samen	met	zijn	voor-
naamste	keerzijde	–	de	relativering	van	de	waarde	van	de	grondwet	als	rechts-
regel	–	is	deze	benadering	tekenend	voor	de	wijze	waarop	vanaf	het	begin	van	
de	 twintigste	 eeuw	 tegen	de	grondwet	 is	 aangekeken.	Anders	dan	 in	de	 tijd	
van	Thorbecke	–	ook	door	Van	der	Hoeven	als	vergelijking	aangehaald	–	was	
de	centrale	rol	van	de	grondwet	in	de	vormgeving	van	de	politiek	uitgespeeld.	
Rechtsgeleerden	 en	politici	hadden	al	 aan	het	begin	 van	de	 twintigste	 eeuw	
enerzijds	openlijk	vraagtekens	geplaatst	bij	de	wenselijkheid	van	een	dergelijke	
‘dwangbuis’4	en	anderzijds	gewezen	op	de	vele	plaatsen	waar	het	staatsbestel	
juist	uit	de	katoenen	ketenen	begon	te	scheuren.	Ook	het	belang	van	grond-
wetsherzieningen	was	afgenomen.	Verdwenen	waren	zij	echter	niet.	De	wijze	
waarop	moderne	staatsvernieuwers	hun	tanden	op	de	grondwet	stukbeten	laat	
zien	dat	de	sporen	van	de	grondwetgever	van	1848	zich,	juist	dankzij	de	beslis-
sende	rol	van	‘de	samenleving’,	slechts	met	veel	moeite	lieten	verwijderen.	Het	
jaar	1983	vormde	in	dit	opzicht	niet	het	eindpunt	waarnaar	sinds	1945	lange	
tijd	was	uitgekeken,	maar	eerder	een	tijdelijke	rustpunt,	of	zelfs,	zoals	Van	der	
Hoeven	suggereerde,	het	begin	van	nieuwe	zorgen	en	vernieuwingsplannen.	
grondwetsherziening en staatsvernieUwing  
Uit het spoor van thorbecke
Nu	 is	 de	 in	 de	 aanhef	 van	 dit	 slothoofdstuk	 geciteerde	 slotzin	 van	 Van	 der	
Hoeven	formeel	juridisch	natuurlijk	onjuist.	Niet	de	wetgever,	maar	de	grond-
wetgever	 is	 voor	 het	 (her)schrijven	 van	 de	 grondwet	 verantwoordelijk.	Deze	
onderscheidt	zich	van	de	wetgever	door	de	eis,	dat	voor	elke	grondwetsherzie-
ning	via	een	ontbinding	van	de	Kamer(s)5	ook	de	bevolking	moet	worden	ge-
raadpleegd.	In	de	theorie	over	constituties	en	constitutievorming	ligt	op	deze	
volksraadpleging	veel	nadruk.	Op	momenten	van	constitutionele	politiek	is,	zo	
wil	de	theorie,	immers	juist	de	samenleving	aan	zet,	om	de	regels	van	de	poli-
tiek	opnieuw	vorm	te	geven.	De	gewone	wetgever	staat	volgens	deze	theorie	
daarentegen	voor	de	‘normale	politiek’,	de	politiek	van	alledag,	die	zich	binnen	
deze	constitutionele	regels	voltrekt.6
	 Dit	boek	heeft	de	geschiedenis	van	het	herschrijven	van	de	grondwet	noch	
vanuit	een	juridisch,	noch	vanuit	een	theoretisch	perspectief	bestudeerd.	Het	
heeft	deze	geschiedenis	hoofdzakelijk	benaderd	als	mensenwerk.	De	hoofd-
rollen	 werden	 niet	 gespeeld	 door	 een	 abstract	 ‘volk’,	 maar	 door	 politici,	
rechtsgeleerden	en	andere	betrokkenen,	al	dan	niet	verzameld	in	commissie-
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verband.	Daarmee	 levert	dit	boek	–	ook	al	valt	dit	buiten	de	oorspronkelijke	
onderzoeksopzet	–	interessante	aanknopingspunten	voor	het	onderzoek	naar	
politieke	cultuur.	Opgevat	in	de	oorspronkelijke,	door	politicologen	gemunte	
richting	als	onderzoek	naar	voorstellingen	en	ideeën	van	wat	‘de	politiek’	nu	
concreet	vermag	vindt	dit	onderzoek	onder	meer	houvast	bij	de	vele	plannen	
voor	staatsvernieuwing	die	 in	dit	boek	de	revue	passeerden,	maar	ook	bij	de	
discussies	over	de	vraag	wat	een	juridisch	document	als	de	grondwet	in	dit	ge-
heel	mag	of	moet	betekenen.	Begrepen	in	de	vooral	door	(cultuur)historici	ge-
exploreerde	richting	van	de	praktische	werking	van	politiek	en	de	betekenissen	
die	aan	deze	praktijken	worden	gegeven	maakt	het	onderzoek	naar	politieke	
cultuur	in	dit	boek	daarnaast	kennis	met	de	specifieke	omgangsvormen	en	ri-
tuelen	in	en	rond	de	commissies	voor	grondwetsherziening.	Opmerkelijk	hier-
aan	is	onder	andere	dat	ook	waar,	in	het	geval	van	deze	commissies,	de	politiek	
rond	de	grondwet	zich	grotendeels	buiten	de	openbaarheid	afspeelt,	er	 toch	
constant	wordt	gezocht	naar	een	juiste	verhouding	tot	de	bevolking	–	of	dit	nu	
is	via	het	denken	in	termen	van	rechtsbewustzijn	of	via	concrete	enquêtes.	Zo	
laat	dit	onderzoek	zien	dat	het	onderzoek	naar	politieke	cultuur,	dat	zich	tot	
nu	toe	vooral	heeft	gericht	op	‘openbare	politiek’,	gerust	ook	vaker	een	kijkje	
achter	de	schermen	van	de	openbaarheid	kan	nemen	omdat	hier,	met	het	oog	
op	het	uiteindelijk	openbaar	worden	van	deze	politiek,	grotendeels	dezelfde	
processen	van	plaatsbepaling	en	betekenisgeving	plaatsvinden.7
	 In	dit	boek	werd	uit	het	proces	van	betekenisgeving	één	fenomeen	in	het	
bijzonder	 centraal	 gesteld:	 de	 opvattingen	 die	 de	 hoofdrolspelers	 in	 deze	
grondwetsgeschiedenis	hadden	over	wat	een	grondwet	nu	precies	inhield.	Ge-
bundeld	in	‘tradities’	rond	de	grondwet	–	verzamelingen	van	regels,	praktijken	
en	waarden	–	hielpen	deze	opvattingen	de	hoofdrolspelers	betekenis	te	geven	
aan	hun	handelen,	maar	beïnvloedden	zij	tegelijkertijd	de	koers	van	dat	hande-
len	en	de	uitkomsten	ervan.	Wat	deze	opvattingen	concreet	betekenden	voor	
de	vele	specifieke	voorstellen	en	vernieuwingen	die	in	dit	boek	werden	bespro-
ken	 is	al	aan	de	orde	gesteld	 in	de	 tussenconclusies	waarmee	elk	hoofdstuk	
besloot.	Hier	worden	uit	die	conclusies	slechts	de	grote	 lijnen	gelicht	die	de	
gehele	periode	tussen	1945	en	1983	omvatten.
	 Drie	meer	of	minder	geprononceerde	tradities	zetten	in	de	periode	tussen	
1945	en	1983	de	toon	in	de	discussies	over	de	grondwet.	Allereerst	zorgde	in	de	
jaren	veertig	en	vijftig	een	vooral	aan	het	gedachtegoed	van	de	staatsrechtge-
leerde	Struycken	ontleende	benadering	van	de	grondwet	als	‘plechtige	samen-
vatting	der	beginselen’	mede	voor	het	probleemloos	herstel	van	de	grondwet	
na	de	oorlog,	maar	ook	voor	het	snelle	verlies	van	‘urgentie’	van	een	algehele	
grondwetsherziening.8	‘Beginselen’	die	behalve	urgent	ook	algemeen	geaccep-
teerd	werden	geacht,	zoals	de	nieuwe	verhouding	tot	internationale	rechtsorde,	
vonden	ogenschijnlijk	moeiteloos	hun	weg	naar	de	grondwet.	Andere,	breed	
gedragen	maar	weinig	‘urgente’	hervormingen	bleven	op	de	plank	liggen.	De	
omgang	met	het	vraagstuk	van	de	delegatie	van	wetgevende	bevoegdheden	aan	
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een	groeiend	bestuursapparaat	 liet	zien	dat	op	de	noodzaak	van	grondwets-
herziening	veel	af	te	dingen	was	wanneer	strikte	constitutionele	kaders	zacht	
bleken.	De	noodzaak	van	een	algehele	grondwetsherziening	leek	vooral	af	te	
hangen	van	de	vraag	of	de	bevolking,	op	wier	aanvaarding	de	grondwet	volgens	
Struycken	berustte,	zich	nog	wel	in	de	grondwet	herkende.	Het	uitblijven	van	
wijzigingen	op	het	terrein	van	de	sociale	grondrechten	leek	voor	deze	aanvaar-
ding	echter	nauwelijks	een	bedreiging.
	 In	de	jaren	zestig	ontstonden	naast	elkaar	vervolgens	een	vooral	pragmati-
sche	traditie,	die	uiting	vond	in	de	vooral	op	inkorting	en	normativiteit	gerichte	
Proeve,	en	een	sterk	door	de	politieke	wetenschappen	gekleurde	‘Thorbeckeaan-
se’	traditie	die	juist	op	grootscheepse	vernieuwingen	was	gericht.	Beide	zochten	
ze	naar	manieren	om	een	weg	te	banen	voor	moderniseringen	van	het	staatsbe-
stel	waarvoor	de	bestaande	grondwet	ondanks	haar	soepele	kaders	als	een	be-
perking	werd	ervaren.	De	oplossingen	die	beide	tradities	boden	stonden	echter	
haaks	op	elkaar.	Waar	de	Proeve voorstelde	zo	veel	mogelijk	knellende	kaders	uit	
de	grondwet	te	 lichten,	 teneinde	haar	rol	althans	op	dit	 terrein	te	verkleinen,	
beoogden	de	‘Thorbeckeaanse’	hervormers	juist	de	grondwet	van	nieuw	elan	te	
voorzien	door	hierin	een	nieuw	staatsmodel	vast	te	leggen.	De	botsing	tussen	
deze	twee	tradities	vormde	mede	de	oorzaak	van	het	geringe	succes	van	de	grote	
plannen	voor	staatkundige	vernieuwing	in	de	vroege	jaren	zeventig.	
	 De	uiteindelijke	grondwetsherziening	van	1983	ontleende	inspiratie	aan	elk	
van	de	drie	tradities	–	en	werd	als	gevolg	daarvan	door	nagenoeg	alle	hoofdrol-
spelers	als	een	teleurstelling	ervaren.	Het	‘Thorbeckeaanse’	vernieuwingselan	
kwam	 in	de	nieuwe	grondwet	alleen	 terug	 in	negatieve	zin:	de	 toon	waarop	
de	grote	plannen	waren	gepresenteerd	had	uiteindelijk	de	deur	zelfs	voor	de	
kleinste	hervormingen	gesloten	gehouden.	Van	de	pragmatische	benadering	
van	de	Proeve	was	wel	veel	bewaard	gebleven:	de	nieuwe	grondwet	was	korter	
maar	tegelijkertijd	versterkt	door	een	meer	prominente	plaats	van	de	grond-
rechten.	Toch	hadden	de	politieke	besluitvormers	minder	driftig	gesnoeid	dan	
vanuit	theoretisch	oogpunt	verdedigd	kon	worden.	Dit	viel	mede	te	verklaren	
uit	de	gelijktijdige	instandhouding	van	de	derde	traditie	in	het	denken	over	de	
grondwet:	veel	lang	gekoesterde	‘beginselen’	bleven	ook	na	1983	in	de	grond-
wet	behouden,	nu	aangevuld	met	nieuwe,	vooral	symbolische	principes	zoals	
de	sociale	grondrechten.
grondwetsgeschiedenis aLs ‘staatsgeschiedenis’
Uit	de	steeds	veranderende	en	tegelijk	naast	elkaar	bestaande	tradities	valt	te	
concluderen	dat	het	aan	de	theorie	ontleende	onderscheid	tussen	‘normale’	en	
‘constitutionele’	politiek	tenminste	in	de	naoorlogse	Nederlandse	context	wei-
nig	zinvol	is.	Al	vanaf	het	Kamervotum	over	het	onderwijsartikel	in	1887,	toen	
de	wetgever	onder	aanmoediging	van	een	meer	kritische	benadering	van	het	
geschreven	recht	besloot	om	de	grondwetgever	aan	de	kant	te	zetten	door	een	
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grondwetsartikel	eenvoudigweg	anders	te	interpreteren,	liepen	beide	vormen	
van	politiek	regelmatig	dooreen.	Vanuit	de	wetenschap	vond	deze	ontwikke-
ling	steun	in	pleidooien	om	het	onderscheid	tussen	grondwet	en	wet	geheel	af	
te	schaffen,	nu	niet	de	grondwet	maar	de	democratie	het	voornaamste	kader	
voor	de	 ‘normale’	politiek	was	gaan	 vormen.	Een	dergelijke	 afschaffing	 van	
‘constitutionele’	politiek	werd	 in	de	politiek	echter	nauwelijks	gesteund,	ze-
ker	niet	nadat	de	politiek	in	1917	met	haar	‘historisch	compromis’	de	waarde	
van	de	grondwet	opnieuw	bevestigde.	Wat	overbleef	was	een	complexe	praktijk	
waarin	grondwet	en	democratie	gezamenlijk	de	regels	van	de	normale	politiek	
dicteerden.	Of	de	grondwet	figureerde	als	dwangbuis	of	als	grondvorm	hing	af	
van	het	gezag	dat	de	democratie	haar	toedichtte	–	en	andersom.
	 Voor	de	onderzoeker	van	staatsvernieuwing	in	het	Nederland	van	de	twin-
tigste	eeuw	volgt	uit	deze	complexe	situatie	dat	deze	niet	kan	volstaan	met	het	
louter	volgen	van	eventuele	grondwetsherzieningen.	Veel	vernieuwingen	kwa-
men	immers	daarbuiten	tot	stand,	of	vonden	pas	hun	weg	naar	de	grondwet	
toen	zij	eenmaal	breed	geaccepteerd	waren.	De	chroniqueurs	van	deze	tijd	heb-
ben	deze	werkelijkheid	voor	een	deel	al	lang	geleden	geaccepteerd.	Zo	hebben	
zij	zich,	bij	gebrek	aan	grote	grondwetsherzieningen,	aangeleerd	om	zich	voor	
de	naoorlogse	ontwikkelingen	van	het	politieke	stelsel	onder	meer	te	oriënte-
ren	met	behulp	van	de	veranderingen	die	onder	invloed	van	processen	van	ont-
zuiling	en	ontideologisering	plaatsvonden	in	het	landschap	van	politieke	par-
tijen	en	stemgedrag.	Aldus	zijn	belangrijke	ontwikkelingen	in	het	staatsbestel	
in	beeld	gebracht,	evenals	bijvoorbeeld	via	de	voltooiing	van	de	verzorgings-
staat	 die	 de	 constitutionele	 verhoudingen	 in	 naoorlogs	 Nederland	 blijvend	
veranderde.9	Toch	moet	op	basis	van	de	debatten	die	 in	de	naoorlogse	 jaren	
aan	de	grondwet	werden	gewijd	worden	vastgesteld	dat	hiermee	ook	enkele	
belangrijke	verschuivingen	in	het	staatsbestel	buiten	het	vizier	van	de	huidige	
geschiedschrijving	zijn	gebleven.	
	 De	 in	de	grondwet	van	1983	meest	zichtbare	vernieuwing	vormen	de	ge-
deeltelijk	 nieuwe	 en	 gedeeltelijk	 nieuw	 gegroepeerde	 grondrechten.	 Op	 de	
juridisch-normatieve	betekenis	van	deze	vernieuwing	is	veel	afgedongen	om-
dat	voor	deze	grondrechten,	anders	dan	voor	de	grondrechten	in	het	evrm,	
de	weg	naar	rechterlijke	 toetsing	van	wetgeving	afgesloten	bleef.10	Van	meer	
afstand	bezien	wijst	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	echter	op	een	ontwik-
keling	waarin	de	individuele	vrijheid	van	de	burger	steeds	meer	centraal	kwam	
te	staan.	Nadat	‘burgerschap’	in	de	tijd	van	Thorbecke	vooral	geassocieerd	was	
geweest	met	politieke	participatie	die	bevochten	moest	worden	en	 in	de	 tijd	
van	Struycken	met	het	deel	zijn	van	een	nationale	gemeenschap,	kwam	in	de	
tweede	helft	van	de	twintigste	eeuw	de	nadruk	steeds	sterker	te	liggen	op	de	
rechten	van	burgers.	 In	de	discussies	die	de	 commissie-Cals/Donner	 voerde	
over	democratie	 en	democratisering	bleek	de	burger	 als	 rechthebbend	 indi-
vidu	een	belangrijke	factor	geworden.	Behalve	in	de	aanbevelingen	op	het	ter-
rein	van	de	grondrechten	kwam	dit	onder	andere	terug	in	de	adviezen	over	de	
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openbaarheid	van	bestuur	en	–	in	meer	indirecte	zin	–	ook	in	het	advies	over	de	
gekozen	formateur,	dat	er	voor	alles	op	gericht	was	om	de	individuele	burger	
meer	invloed	te	geven	in	de	politieke	besluitvorming.	
	 De	discussies	over	de	grondwet	in	de	jaren	vijftig	(commissie-Van	Schaik)	
en	vroege	jaren	zestig	(werkgroep-Proeve)	laten	zien	dat	deze	nieuwe	verhou-
ding	tussen	burger	en	staat	niet	alleen	een	gevolg	was	van	de	vernieuwings-
plannen	uit	de	jaren	zestig.	De	zoektocht	naar	een	betere	positionering	van	de	
grondrechten	 in	de	Proeve	 volgde	bijvoorbeeld	nog	vooral	uit	de	voorbeelden	
van	de	Europese	en	internationale	verdragen	die	al	eerder	deze	weg	in	waren	
geslagen.	Voor	de	 formulering	van	het	nieuwe	grondrechtenhoofdstuk	werd	
daarnaast	aansluiting	gezocht	bij	discussies	in	de	commissie-Van	Schaik	over	
de	delegatie	van	wetgeving	die	waren	voortgekomen	uit	zorgen	over	de	groei	
van	het	overheidsingrijpen	in	het	leven	van	de	burger.	De	roep	om	meer	con-
trole	 op	 dit	 overheidsingrijpen	 had	 aanvankelijk	 vooral	 uiting	 gekregen	 in	
voorstellen	 voor	 de	 versterking	 van	de	 controlerende	bevoegdheden	 van	het	
parlement	en	in	oproepen	om	de	invloed	van	de	burger	op	de	politieke	besluit-
vorming	te	vergroten.	Geleidelijk	dienden	zich	hiervoor	 in	het	debat	over	de	
grondwet	echter	ook	andere	oplossingen	aan,	met	het	grondrechtenhoofdstuk	
als	meest	zichtbare	verschijningsvorm.
	 In	de	politieke	geschiedschrijving	is	deze	verschuiving	in	het	staatsbestel,	
waarin	de	burger	in	de	eerste	plaats	als	rechthebbend	individu	wordt	gezien,	
nog	nauwelijks	 terug	 te	vinden.	Aanknopingspunten	voor	deze	verschuiving	
zijn	onder	meer	wel	 te	vinden	in	analyses	van	de	 inhoudelijke	verzakelijking	
van	de	politieke	cultuur	en	van	de	geleidelijke	terugtrekking	van	de	overheid	
die	vanaf	de	 jaren	 tachtig	althans	op	papier	gestalte	kreeg.11	Daarnaast	 is	de	
individualisering	van	de	burger	uitvoerig	beschreven	in	de	literatuur	over	het	
partijstelsel,	die	toont	hoe	deze	individualisering	resulteerde	in	een	grote	toe-
name	van	het	aantal	‘zwevende’	kiezers	en	een	vergroting	van	de	‘kloof ’	tussen	
burger	en	politiek.12	Een	derde	aanknopingspunt	ten	slotte	biedt	de	notie	van	
‘verplaatsing	van	de	politiek’	die	 in	de	 jaren	negentig	werd	gemunt	om	deze	
‘kloof ’	nader	in	kaart	te	brengen	en	onder	andere	individualisering,	juridise-
ring	en	verambtelijking	beschrijft	als	ontwikkelingen	die	het	zwaartepunt	van	
‘politiek’	geleidelijk	hebben	verlegd.13	De	veelheid	aan	uitingsvormen	van	deze	
verplaatsing	lijkt	een	eenduidig	begrip	ervan	echter	nog	in	de	weg	te	staan.	
	 Dit	 boek	 laat	 zien	 dat	 de	 verschillende	 dimensies	 van	 de	 individualise-
ring	van	de	burger	wel	 in	samenhang	onderzocht	kunnen	worden,	wanneer	
dit	 vanuit	 het	 perspectief	 van	 de	 grondwet	 gebeurt.	Rekening	houdend	met	
de	verschillende	ideeën	over	de	grondwet	die	mede	de	inhoud	van	het	grond-
wetsdebat	bepaalden	biedt	de	discussie	over	de	grondwet	een	goede	ingang	in	
het	bredere	‘staatsperspectief ’	dat	voor	deze	samenhang	essentieel	is.	Met	dit	
staatsperspectief	biedt	het	ook	een	in	de	Nederlandse	context	logischer	kader	
voor	het	door	de	Australische	politicoloog	 John	Keane	gehanteerde	 concept	
van	 ‘monitory	 democracy’	 ofwel	 controlerende	 democratie.	Dit	 begrip	 geeft	
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een	treffende	duiding	van	de	verhouding	tussen	burger	en	staat	zoals	die	zich	
vanaf	het	laatste	kwart	van	de	twintigste	eeuw	in	veel	westerse	democratieën	
heeft	ontwikkeld	en	waarin	de	centrale	rol	van	een	volksvertegenwoordiging	
als	 voornaamste	 bemiddelaar	 tussen	 beiden	meer	 en	 meer	 werd	 overgeno-
men	door	een	veelheid	aan	mechanismen	zoals	de	bestuursrechter,	de	media	
en	maatschappelijke	organisaties.14	Het	gebruik	van	de	 term	 ‘democratie’	 in	
de	definitie	van	Keane	kan	echter	verwarrend	werken.	Dit	begrip	ligt	immers,	
mede	dankzij	de	politieke	wetenschappen,	juist	aan	de	basis	van	de	focus	op	
het	 vertegenwoordigende	 element	 in	 staatsbestel.	 De	 nieuwe	mechanismen	
die	Keane	wil	uitlichten	worden	in	de	Nederlandse	context	daarentegen	eerder	
verbonden	aan	het	begrip	‘rechtsstaat’	–	een	term	die	in	het	verkavelde	weten-
schappelijk	onderzoek	naar	staat	en	politiek	eerder	tot	het	domein	van	juristen	
wordt	gerekend.15	
	 Voor	een	beter	begrip	van	de	veranderingen	in	de	verhouding	tussen	staat	
en	burger	lijkt	het	perspectief	van	de	‘staat’	als	geheel	–	dus	zowel	‘democratie’	
als	‘rechtsstaat’	omvattend	–	onontbeerlijk.	Voor	historici	houdt	dit	in	dat	zij	
zich,	behalve	door	politiekwetenschappelijke	vragen	en	analyses,	ook	nadruk-
kelijker	zouden	kunnen	laten	inspireren	door	juridische	en	rechtshistorische	
inzichten.16	Een	dergelijke	verbreding	van	het	perspectief	zou	niet	alleen	in	het	
geval	van	de	hier	uitgewerkte	verschuiving	van	het	staatsleven	richting	de	in-
dividuele	burger	van	groot	belang	kunnen	zijn,	maar	ook	voor	het	begrip	van	
andere	verschuivingen	die	via	de	geschiedenis	van	het	naoorlogse	grondwets-
debat	in	het	vizier	zijn	verschenen.	Het	belangrijkste	voorbeeld	daarvan	vormt	
wellicht	het	groeiende	belang	van	inter-	en	supranationale	samenwerking	in	de	
beschreven	periode.	Deze	ontwikkeling	is	via	onder	andere	het	in	grondwets-
discussies	vaak	aangehaalde	evrm	nauw	verweven	met	de	zojuist	beschreven	
ontwikkeling	van	een	‘monitory	democracy’,	maar	stijgt	daar	tegelijk	zo	zeer	
bovenuit	dat	de	vraag	of	de	geschiedenis	van	Europese	staten	na	1970	nog	wel	
zinvol	kan	worden	geschreven	zonder	daarin	het	Europese	niveau	 te	betrek-
ken	terecht	kan	worden	gesteld.17	Net	als	voor	de	 individualisering	geldt	dat	
deze	 ontwikkeling	 slechts	 in	 bescheiden	mate	 terugkomt	 in	 de	 grondwet	 –	
werkelijk	 ‘constitutionele	 politiek’	 die	 zich	 verbindt	 aan	 één	 constitutioneel	
moment	werd	rondom	deze	geleidelijke	ontwikkelingen	nauwelijks	gevoerd.18	
Dat	neemt	niet	weg	dat	deze	dimensies	een	cruciale	rol	spelen	in	de	ontwikke-
ling	van	het	naoorlogse	staatsbestel	–	en	als	zodanig	dus	een	belangrijk	nieuw	
onderzoeksterrein	vormen	voor	het	onderzoek	naar	naoorlogse	‘politieke’	ge-
schiedenis.
de grondwet en de bUrger (voorbij 1983)
Met	het	vervallen	van	het	onderscheid	tussen	‘normale’	en	‘constitutionele’	po-
litiek	werd	ook	de	rol	van	de	bevolking	–	of,	in	termen	van	Van	der	Hoeven,	de	
samenleving	–	bij	de	vormgeving	van	het	staatsbestel	complex.	Van	duidelijke	
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momenten	waarop	alle	regels	konden	veranderen	en	de	bevolking	via	grond-
wetsherzieningen	direct	in	deze	discussie	werden	betrokken	was	geen	sprake.	
Heel	concreet	was	de	rol	van	de	bevolking	bij	de	naoorlogse	vormgeving	van	
het	staatsbestel	juist	minimaal.	In	dit	boek	passeerden	immers	vooral	weten-
schappers,	politici	en	ambtenaren	de	revue,	die	in	besloten	commissies	over	
de	grondwet	vergaderden.	Ook	de	pogingen	van	deze	bestuurders	om	met	de	
Proeve en	later	aan	de	hand	van	de	Nota	grondwetsherzieningsbeleid	de	burgers	
mede	in	het	debat	over	de	grondwet	te	betrekken	veranderden	weinig	aan	de	
beperkte	rol	van	de	bevolking.	In	plaats	van	in	maatschappijbrede	discussies,	
petitionnementen	of	demonstraties	 resulteerden	deze	pogingen	vooral	 in	de	
betrokkenheid	van	meer	geïnstitutionaliseerde	actoren	in	het	grondwetsdebat,	
zoals	belangenverenigingen	en	overheidsinstanties.	Tegelijkertijd	werd	ook	de	
formele	procedure	die	de	betrokkenheid	van	de	bevolking	moest	waarborgen	
–	de	procedure	van	grondwetsherziening	–	niet	meer	voor	alle	‘constitutionele’	
hervormingen	 ingeroepen.	Deze	procedure	 verloor	bovendien	aan	betekenis	
doordat	de	verplichte	ontbindingsverkiezingen	veelal	werden	verbonden	aan	
de	normale,	vierjaarlijkse	Kamerverkiezingen.	Alleen	de	grondwetsherziening	
van	 1948,	waarbij	 de	 dekolonisatie	 van	Nederlands-Indië	 op	het	 spel	 stond,	
vormde	op	deze	praktijk	een	uitzondering.
	 Toch	bleef	in	meer	abstracte	zin	de	bevolking	een	factor	van	betekenis	in	
het	debat	over	grondwetsherziening	en	staatsvernieuwing.19	Juist	nu	grondwet	
en	democratie	gezamenlijk	de	regels	van	de	politiek	bepaalden,	was	de	(veron-
derstelde)	publieke	opinie	misschien	wel	belangrijker	dan	ooit.	Al	in	de	vroeg-
ste	kritiek	op	de	rigide	grondwet	gold	het	veranderend	rechtsbewustzijn	van	
de	bevolking	als	het	voornaamste	argument	om	de	regels	van	de	politiek	niet	
alleen	door	de	grondwet	te	laten	bepalen.	Hoewel	deze	kritiek	niet	leidde	tot	
afschaffing	van	de	grondwet	ontstond	er	wel	ruimte	om,	wanneer	de	democra-
tie	dit	eiste,	meer	beweeglijkheid	te	scheppen	in	het	bestaande	constitutionele	
kader.	De	rechtsovertuiging	van	de	bevolking	speelde	vervolgens	–	volgens	de	
meer	direct	betrokken	juristen	en	politici	–	een	cruciale	rol	bij	het	herstel	van	
de	grondwet	na	de	Tweede	Wereldoorlog.	Diezelfde	juristen	en	politici	gaven	
deze	rechtsovertuiging	dan	ook	een	prominente	plaats	 in	hun	overwegingen	
om	bepaalde	wijzigingen	wel	of	juist	niet	te	steunen.	De	eis	van	een	twee	der-
de	meerderheid	 in	 de	 procedure	 voor	 grondwetsherziening	 vormde	 hiervan	
slechts	 één	uitingsvorm.	Ook	de	minutieuze	 afspiegeling	 van	partijpolitieke	
verhoudingen	die	in	de	commissie-Van	Schaik	werd	nagestreefd	laat	zien	hoe	
steeds	gezocht	werd	naar	een	zo	goed	mogelijk	beeld	van	de	overtuiging	van	de	
bevolking,	net	als	de	enquête	over	het	kiesstelsel	van	de	commissie-J.	Donner	
en	het	betrekken	van	het	maatschappelijk	middenveld	in	de	raadpleging	over	
de	Proeve.	Een	voorzichtige	kentering	trad	hierin	pas	op	met	de	instelling	van	
de	 vooral	uit	 ‘deskundigen’	bestaande	 commissie-Cals/Donner,	die	het	oor-
deel	over	de	wenselijkheid	van	hervormingen	moest	overlaten	aan	een	speciale	
Tweede	Kamercommissie.
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	 Uit	de	afwezigheid	van	concrete	betrokkenheid	van	de	bevolking	in	het	pro-
ces	van	grondwetsherziening	volgt	dat	de	‘volkswil’	als	onderdeel	van	een	sche-
matische	voorstelling	van	het	proces	van	grondwetsherziening	op	de	situatie	
van	naoorlogs	Nederland	slecht	toepasbaar	is.	Als	onderdeel	van	de	tradities	
die	het	historische	verloop	van	deze	grondwetsherzieningen	mede	verklaren	
is	deze	‘volkswil’	echter	des	te	interessanter,	zo	toont	de	abstracte	betrokken-
heid	van	de	bevolking	in	de	grondwetsdebatten.	De	veronderstelde	‘volkswil’	
kleurde	de	discussies	binnen	staatscommissies	voor	grondwetsherziening	in	
belangrijke	mate.	Dit	bleek	niet	alleen	 in	de	debatten	over	staatkundige	ver-
nieuwing	in	de	jaren	zestig,	waar	het	‘onbehagen’	van	de	bevolking	steeds	weer	
werd	ingeroepen	om	de	vernieuwingen	te	rechtvaardigen.	Ook	de	aanbevelin-
gen	om	sociale	grondrechten	in	de	grondwet	op	te	nemen	berustten	in	belang-
rijke	mate	op	het	 argument	dat	deze	door	de	bevolking	werden	gewenst,	of	
althans	aansloten	bij	wat	de	bevolking	van	een	moderne	grondwet	verwachtte.	
Als	hoofdzakelijk	‘symbolische’	wijziging	vormden	deze	sociale	grondrechten	
in	1983	het	sluitstuk	op	de	minder	strikt	juridische	en	meer	op	de	bevolking	ge-
richte	grondwetsbenadering	die	al	aan	het	begin	van	de	twintigste	eeuw	door	
Struycken	was	bepleit.
	 Sinds	het	begin	van	de	eenentwintigste	eeuw	bestaat	vooral	voor	deze	op	
de	 bevolking	 gerichte,	 ‘identificerende’	 rol	 van	 de	 grondwet	 veel	 aandacht.	
Deze	aandacht	was	opgelaaid	als	gevolg	van	de	rond	het	 jaar	2000	ingezette	
discussie	over	een	gemeenschappelijke,	Nederlandse	 identiteit,	en	werd	nog	
eens	verder	aangewakkerd	toen	de	Europese	Unie	 in	2004	een	ontwerp	voor	
een	Europese	grondwet	presenteerde	dat	–	mede	–	als	breekijzer	voor	een	ge-
meenschappelijke	 Europese	 identiteit	 leek	 te	moeten	 dienen.20	De	 afwijzing	
van	deze	Europese	grondwet	door	de	Nederlandse	kiezers	 in	2005	en	de	ge-
lijktijdige	 discussie	 over	 de	 herijking	 van	 burgerschap	maakten	 dat	 binnen	
Nederland	de	discussie	over	de	mogelijke	‘maatschappelijke	betekenis’	van	de	
eigen	grondwet	oplaaide.	Een	centrale	rol	werd	daarbij	ingenomen	door	de	in	
2006	door	het	kabinet-Balkenende ii (2003-2006)	ingestelde	Nationale	Con-
ventie,	die	de	 taak	had	gekregen	 ‘voorstellen	 te	doen	voor	de	 inrichting	van	
het	nationale	politieke	bestel	die	(...)	mede	ten	grondslag	kunnen	liggen	aan	
de	constitutie	voor	de	eenentwintigste	eeuw’.21	Deze	conventie	bepleitte	onder	
meer	een	‘versterking	van	de	maatschappelijke	betekenis	van	de	grondwet’	via	
de	 toevoeging	van	een	preambule	 en	de	opening	van	een	beperkt	 toetsings-
recht.22	Twee	 jaar	 later,	 tijdens	de	 feestelijkheden	rond	het	25-jarig	 jubileum	
van	de	grondwet	van	1983,	werd	op	deze	aanbevelingen	verder	geborduurd	en	
besproken	 of	 en	hoe	 de	 grondwet	 als	 ‘maatschappelijke	maïzena’	 zou	 kun-
nen	worden	ingezet.23	Hoewel	breed	erkend	werd	dat	de	bestaande	grondwet,	
waarin	de	traditie	van	Struycken	slechts	in	beperkte	mate	zijn	weerslag	had	ge-
vonden,	hiervoor	onvoldoende	aanknopingspunten	bood,	bleef	het	idee	dat	de	
grondwet	als	zodanig	zou	kunnen	worden	ingezet	de	aandacht	trekken.	In	de	
mogelijke	oplossingen	die	werden	aangedragen	viel	op	dat	het	niet	meer	vol-
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doende	werd	geacht	dat	de	burger	of	diens	‘rechtsovertuiging’	in	de	grondwet	
werd	gereflecteerd.	Liefst	diende	de	burger	zelf	actief	te	worden	betrokken	bij	
het	opstellen	van	een	nieuwe	grondwet	of	een	gedeelte	daarvan,	zoals	een	pre-
ambule	of	een	nieuwe	algemene	bepaling.24
	 Het	streven	naar	een	grondwet	die	(mede)	dient	als	uitdrukking	van	een	ge-
meenschappelijke	identiteit	sluit	aan	bij	het	idee	dat	in	het	verleden	met	grond-
wetten	niet	 alleen	staten,	maar	ook	 ‘politieke	naties’	werden	geconstitueerd	
–	 denk	 bijvoorbeeld	 aan	 de	 vorming	 van	Nederland	 als	 eenheidsstaat	 vanaf	
1796.25	Niet	 voor	niets	wordt	 in	de	gedachtevorming	over	mogelijke	nieuwe	
preambules	regelmatig	teruggegrepen	op	het	scheppingsmoment	van	de	Ne-
derlandse	politieke	natie	–	al	 lijkt	er	daarbij	discussie	 te	bestaan	of	hiervoor	
naar	1798	of	toch	naar	1581	moet	worden	gekeken.26	Op	basis	van	de	in	dit	boek	
beschreven	ontwikkeling	in	het	denken	over	de	grondwet	lijkt	het	echter	on-
waarschijnlijk	dat	de	Nederlandse	grondwet	nog	als	een	dergelijke	‘constitu-
erende’	kracht	zou	kunnen	gelden.27	In	de	huidige	grondwet	is	een	dergelijke	
kracht	al	sinds	1815	nooit	sterk	aanwezig	geweest	–	de	grondwet	is	in	het	verle-
den	met	van	alles	geassocieerd,	maar	nauwelijks	met	identiteit.	Zeker	vanaf	de	
twintigste	eeuw,	toen	een	meer	relativerende	benadering	van	de	grondwet	de	
boventoon	ging	voeren,	werd	de	grondwet	eerder	bewust	op	afstand	gehouden	
van	veel	ontwikkelingen	die	de	‘politieke	natie’	doormaakte,	zodat	de	grond-
wet	ten	minste	ook	niet	aan	die	ontwikkelingen	in	de	weg	kon	staan.	Tezamen	
met	de	Thorbeckeaanse	vernieuwingstraditie	en	de	Struyckeaanse,	meer	sym-
bolische	traditie	bepaalt	deze	vooral	met	de	Proeve	geassocieerde	traditie	van	
pragmatisme	het	dna	van	de	bestaande	grondwet.	 Inzetten	van	de	grondwet	
voor	versterking	van	de	nationale	identiteit	lijkt	dan	ook	slechts	mogelijk	door	
óf	deze	tradities	beter	te	leren	kennen	en	begrijpen	als	misschien	wel	typerend	
voor	de	Nederlandse	identiteit	óf	door	de	grondwet,	op	basis	van	een	nieuwe,	
vierde	‘traditie’	radicaal	te	veranderen.	
	 Los	van	de	verhouding	tussen	grondwet	en	burger	staat	recent	ook	op	een	
andere	manier	de	Nederlandse	‘constitutionele	identiteit’	weer	volop	in	de	be-
langstelling.	Twee	‘Europese’	ontwikkelingen	zijn	hiervoor	verantwoordelijk:	
enerzijds	is	deze	belangstelling	een	gevolg	van	de	in	2010	opgelaaide	discussie	
over	de	inmenging	van	het	Europees	Hof	voor	de	Rechten	van	de	Mens	(ehrm)	
in	de	Nederlandse	rechtsorde.	De	kritiek	dat	het	ehrm	een	‘allesverslindend	
monster	is	dat	een	bedreiging	vormt	voor	onze	democratie’	zorgde	vooral	in	
juridische	kringen	voor	veel	ophef	en	bereikte	onlangs	ook	het	politieke	debat	
over	grondrechten	en	soevereiniteit.	De	uit	1953	daterende,	maar	op	een	veel	
langere	traditie	gebaseerde	openheid	van	de	Nederlandse	grondwet	voor	inter-
nationaal	recht	speelt	in	deze	discussie	een	centrale	rol.28	Anderzijds	volgt	de	
belangstelling	voor	de	Nederlandse	constitutionele	identiteit	uit	het	in	2009	in	
werking	getreden	Verdrag	van	Lissabon,	dat	de	plaats	van	de	verworpen	Euro-
pese	grondwet	inneemt.	Binnen	dit	verdrag	kan	elk	land	zich	beroepen	op	zijn	
‘politieke	en	constitutionele	basisstructuren’	om	zijn	nationale	identiteit	te	be-
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   180 05-02-13   14:32
181‘De wetgever schrijft de Grondwet, maar de samenleving beslist over haar lot.’
schermen	tegen	aantasting	vanuit	Brussel.29	Een	voorwaarde	voor	het	gebruik	
van	deze	clausule	is	echter	dat	het	land	zelf	zijn	‘politieke	en	constitutionele	
basisstructuren’	kent	–	en	daar	is	Nederland	traditioneel	lang	niet	zo	sterk	in	
als	bijvoorbeeld	buurland	Duitsland.30	
	 Vormen	deze	Europese	ontwikkelingen	het	begin	van	een	nieuwe	Neder-
landse	grondwetstraditie,	waarin	de	grondwet	vooral	als	baken	van	nationale	
soevereiniteit	dient?	En	zo	dit	al	het	geval	is,	welke	uitwerking	zullen	deze	idee-
en	over	de	grondwet	hebben	op	de	daadwerkelijke	vormgeving	van	de	grond-
wet?	De	tijd	lijkt	rijp	voor	hervormingen:	behalve	over	een	politieke	aanleiding	
beschikt	 de	 grondwetgever	 over	 een	 uitvoerig	 rapport	 van	 de	meest	 recente	
staatscommissie	voor	grondwetsherziening,	de	in	2009	ingestelde	commissie-
Thomassen,	met	onder	meer	aanbevelingen	voor	een	nieuwe	‘algemene	bepa-
ling’	waarin	de	Nederlandse	constitutionele	identiteit	wordt	neergelegd	en	met	
vanuit	historisch	oogpunt	opvallende	aanbevelingen	voor	de	verhouding	tot	de	
internationale	en	Europese	rechtsordes.31	De	‘voorzichtige’,	vooral	op	verster-
king	van	de	normativiteit	gerichte	aanbevelingen	van	de	staatscommissie	lij-
ken	bovendien	goed	aan	te	sluiten	bij	het	karakter	dat	de	grondwet	ten	minste	
sinds	1983	kenmerkt.32	Tegen	de	achtergrond	van	de	complexe	en	weinig	ge-
prononceerde	plaats	die	de	Nederlandse	grondwet	al	sinds	1945	inneemt	is	het	
echter	 even	 goed	 voorstelbaar	 dat	 de	 nieuwe	 ontwikkelingen	 eenvoudigweg	
een	plaats	krijgen	binnen	het	ruime	grondwettelijke	kader.	In	dat	geval	moeten	
de	aanknopingspunten	voor	de	Nederlandse	 ‘constitutionele	 identiteit’	wor-
den	afgeleid	uit	wat	er	al	in	de	grondwet	staat	–	en	uit	wat	er	niet	staat.	
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   181 05-02-13   14:32
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   182 05-02-13   14:32
183
 Noten
inLeiding
	
1	 J.	van	der	Hoeven,	De plaats van de grondwet in het constitutionele recht	(Zwolle	1958)	1.
2	 K.	Loewenstein,	‘Reflections	on	the	value	of	constitutions	in	our	revolutionary	age’,	
in:	A.J.	Zurcher	(red.),	Constitutions and constitutional trends since world war II. An exami-
nation of significant aspects of post-war public law with particular reference to the new constitu-
tions of Western Europe	(New	York	en	Londen	1951)	191–224,	aldaar:	199.
3	 G.F.M.	van	der	Tang,	Grondwetsbegrip en grondwetsidee	(Arnhem	1998)	237.	Hieronder	
vallen	overigens	ook	de	zeventien	grondwetten	van	de	nieuwe	Duitse	deelstaten.
4	 Formeel	verving	de	grondwet	van	1815	de	sterk	gelijkende	grondwet	van	1814.	Daar-
om	nemen	juristen	doorgaans	de	grondwet	van	1815	als	uitgangspunt.
5	 Zie	bijvoorbeeld	de	publicaties	die	verschenen	rond	de	herdenking	van	1848	in	1998:	
N.C.F.	van	Sas	en	H.	 te	Velde	(red.),	De eeuw van de grondwet. Grondwet en politiek in 
Nederland, 1798-1917	(Deventer	1998);	M.C.	Burkens	e.a.	(red.),	Gelet op de grondwet	
(Deventer	1998).
6	 R.B.	Andeweg,	 ‘Institutional	 conservatism	 in	 the	Netherlands.	Proposals	 for	 and	
resistance	to	change’,	West European politics	12	(1989)	42–60;	H.A.F.M.O.	van	Mierlo,	
Democratie en politieke vernieuwing	(Wassenaar	2000);	I.	de	Haan,	Het beginsel van leven 
en wasdom. De constitutie van de Nederlandse politiek in de negentiende eeuw	(Amsterdam	
2003),	H.	te	Velde,	De grondwet van Nederland (Amsterdam	2006),	anders:	G.	Visscher,	
‘Staatkundige	vernieuwing	in	de	twintigste	eeuw.	Vechten	tegen	de	bierkaai?’,	Jaar-
boek parlementaire geschiedenis	(2000)	12–27.
7	 N.C.F.	van	Sas	en	H.	te	Velde,	‘De	eeuw	van	de	grondwet’,	in:	idem	(red.),	De eeuw van 
de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 1798-1917	 (Deventer	1998)	8–19;	H.	te	
Velde,	‘Constitutionele	politiek’,	in:	N.C.F.	van	Sas	en	H.	te	Velde	(red.),	De eeuw van 
de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 1798-1917	(Deventer	1998)	146–181;	De	
Haan,	Het beginsel.	
8	 Te	Velde,	‘Constitutionele	politiek’,	168-169.
9	 D.J.	Wolffram,	 Vrij van wat neerdrukt en beklemt. Staat, gemeenschap en sociale politiek 
(1870-1918)	(Amsterdam	2003)	89;	Te	Velde,	De	grondwet,	33.
10	 Wolffram,	Vrij van wat neerdrukt,	laat	zien	dat	deze	ontwikkeling	zich	via	de	omweg	
van	de	gemeenten	voltrok.
11	 J.	Dearlove,	‘Bringing	the	constitution	back	in.	Political	science	and	the	state’,	Poli-
tical Studies	37	(1989)	521–539;	A.M.	Donner,	‘De	ontwikkeling	van	het	staatkundig	
denken	 in	Nederland	sinds	1814’,	 in:	E.	Spanoghe	en	R.	Feenstra	(red.),	Honderd-
vijftig jaar rechtsleven in België en Nederland 1830-1980. Praeadviezen uitgebracht voor een 
colloquium georganiseerd door de juridische faculteiten van de Universiteiten van Gent en Leiden, 
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   183 05-02-13   14:32
184 n o t e n
Gent, 5-7 november 1980	(Leiden	1981)	279–307.	Door	historici	is	de	ontwikkeling	van	
de	sociale	wetenschappen	in	Nederland	in	deze	context	nog	nauwelijks	bestudeerd,	
uitzonderingen:	S.	Couperus,	De machinerie van de stad. Stadsbestuur als idee en praktijk, 
Nederland en Amsterdam 1900-1940	 (Amsterdam	2009);	 J.W.	Duyvendak,	De planning 
van ontplooiing. Wetenschap, politiek en de maakbare samenleving	(Den	Haag	1999).	
12	 Met	de	socioloog	Max	Weber	kan	deze	verschuiving	worden	aangeduid	van	een	ver-
schuiving	van	waarderationaliteit	 (Wertrationalität)	naar	doelrationaliteit	 (Zweck-
rationalität).	M.	Weber,	Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriß der Verstehenden Soziologie	
(Tübingen	1980,	oorspr.	1921)	12-13.
13	 J.	Barents,	De wetenschap der politiek. Een terreinverkenning	(Den	Haag	1948)	86;	tevens	
H.	Daudt,	 ‘Jan	Barents’,	 in:	 J.	Goudsblom	en	P.	de	Rooy	(red.),	“In de Zevende”. De 
eerste lichting hoogleraren aan de Politiek-Sociale Faculteit in Amsterdam	(Amsterdam	1998)	
11–23.	
14	 Dearlove,	 ‘Bringing	 the	constitution’.	Over	de	nauwe	verbondenheid	 tussen	poli-
tieke	wetenschap	en	publieke	opinie	ook	I.	de	Haan,	Zelfbestuur en staatsbeheer. Het po-
litieke debat over burgerschap en rechtsstaat in de twintigste eeuw	(Amsterdam	1993)	72-82.
15	 Denk	bijvoorbeeld	aan	de	 ‘parlementaire’	of	 ‘staatkundige’	overzichtswerken	van	
De	Bosch	Kemper,	Van	Welderen	Rengers	of	Gosses	en	Japikse.
16	 Rapport Staatscommissie Grondwet	(Den	Haag	2010).	In	de	internationale	literatuur	is	
de	belangstelling	voor	deze	onderwerpen	groeiende,	zie	onder	andere	de	 thema-
nummers	 van	het	 Journal of European integration history	 (2008	 –	 2)	 en	Contemporary 
European History	(2012	–	3)	over	de	juridische	dimensie	van	Europese	integratie	en	
S.L.	Hoffmann	(red.),	Human rights in the twentieth century	(Cambridge	2011)	over	de	
geschiedenis	van	grondrechten.
17	 De	definitie	is	gebaseerd	op	F.	Hendriks,	Beleid, cultuur en instituties. Het verhaal van 
twee steden	(Leiden	1996)	93.
18	 Zie	 bijvoorbeeld	 D.S.	 Lutz,	 ‘Toward	 a	 theory	 of	 constitutional	 amendment’,	 The 
American political science review	(1994)	355–370;	C.P.	Manfredi	en	M.	Lusztig,	‘Why	do	
formal	amendments	fail?	An	institutional	design	analysis’,	World Politics	50	(1998)	
377–400;	 A.	 Lorenz,	 ‘Stabile	 Verfassungen?	 Konstitutionelle	 Reformen	 in	 De-
mokratien’,	Zeitschrift für Parlamentsfragen	(2004)	448–467;	B.E.	Rasch	en	R.D.	Con-
gleton,	 ‘Amendment	procedures	 and	 constitutional	 stability’,	 in:	R.D.	Congleton	
en	B.	Swedenborg	(red.),	Democratic constitutional design and public policy. Analysis and 
evidence	(Cambridge	(MA)	2006);	meer	algemeen	ook	R.M.	Smith,	‘Historical	insti-
tutionalism	and	the	study	of	law’,	in:	K.E.	Whittington,	R.D.	Kelemen	en	G.A.	Cald-
eira	 (red.),	The Oxford handbook of law and politics	 (Oxford	2008)	46–59.	De	meeste	
politiek-wetenschappelijke	studies	rond	dit	onderwerp	hebben	niettemin	een	meer	
programmatisch	karakter:	zie	onder	meer	S.L.	Elkin	en	K.E.	Sołtan	(red.),	New con-
stitutionalism. Designing political institutions for a good society	(Chicago	en	Londen	1993);	
J.J.	Hesse	en	N.	Johnson,	Constitutional policy and change in Europe	(Oxford	1995).
19	 Over	het	neo-institutionalisme	zie	onder	andere	de	recente	 terugblik	van	de	 twee	
voornaamste	grondleggers:	J.G.	March	en	J.P.	Olsen,	‘Elaborating	the	“new	institu-
tionalism”‘,	in:	R.A.W.	Rhodes,	S.A.	Binder	en	B.A.	Rockman The Oxford handbook of 
political institutions	(Oxford	2006)	3–20;	P.	Pierson,	Politics in time. History, institutions, 
and social analysis	(Princeton	2004);	B.	Guy	Peters,	Institutional theory in political science. 
The “new” institutionalism	(2e	druk,	Londen/New	York	2005).
20	 J.Th.J.	 van	der	Berg,	 ‘Geoctroyeerde	grondwet,	geoctroyeerde	participatie’	 (paper	
Inleiding
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   184 05-02-13   14:32
185n o t e n
voor	‘We	the	people’,	congres	Kossmann	Instituut	Groningen,	30	mei	2008).
21	 Andeweg,	 ‘Institutional	 conservatism’;	 R.B.	 Andeweg,	 ‘Institutional	 reform	 in	
Dutch	politics.	Elected	Prime	Minister,	personalized	PR,	and	popular	veto	in	compa-
rative	perspective’,	Acta politica	32	(1997)	227–257.	Andeweg	wees	daarbij	overigens	
ook	op	meer	informele	‘instituties’,	zoals	de	bijna	traditionele	verbondenheid	van	
het	Nederlandse	 idee	van	democratie	aan	de	evenredige	vertegenwoordiging.	Net	
als	de	zware	herzieningsprocedure	zorgde	ook	deze	traditie	er	voor	dat	de	voorstan-
ders	van	vernieuwing	als	het	ware	een	extra	hindernis	moesten	overwinnen.	Voor	
sporen	van	neo-institutionalisme	zie	tevens	K.	Ziemann,	‘Elite	support	for	consti-
tutional	 reform	 in	 the	Netherlands’,	Acta politica	44	 (2009)	314–336;	F.	Hendriks,	
‘Democratic	reform	between	the	extreme	makeover	and	the	reinvention	of	tradition:	
the	case	of	the	Netherlands’,	Democratization	16	(2009)	243-268.
22	 M.C.	Burkens,	 ‘Op	weg	naar	 een	algemene	grondwetsherziening’,	Beleid en maat-
schappij	4	(1976)	319–326,	aldaar:	322.
23	 Tevens:	H.M.Th.D.	ten	Napel,	‘Het	bestel	ter	discussie.	Streven	naar	staatkundige	
vernieuwing’,	in:	Werkboek staatkunde	(4e	druk,	Alphen	a/d	Rijn	1986)	265–276.
24	 J.J.	 Pelle,	 In de staatsrechtgeleerde wereld. De politieke geschiedenis van hoofdstuk 1 van de 
Grondwet 1983	(Rotterdam/Deventer	1998).	
25	 Pierson,	Politics in time,	1-8.
26	 M.	Bevir	en	R.A.W.	Rhodes,	Interpreting British governance	(London	2003)	32-34;	over	
het	belang	van	ideeën	ook	Smith,	‘Historical	institutionalism’,	54-56.
27	 Zie	hiervoor	 vooral	ook	het	 latere	M.	Bevir	 en	R.A.W.	Rhodes,	The state as cultural 
practice	(Oxford	2010).	Over	de	cultural	turn	in	de	politieke	geschiedschrijving	zie	R.	
Aerts,	‘De	uilen	van	Lyotard.	Over	postmodernisme	en	politieke	geschiedenis,	ETVT 
25	(2006)	3	203-225,	aldaar:	219	e.v..	In	de	Nederlandse	politieke	geschiedschrijving	
deed	deze	‘turn’	zijn	intrede	met	H.	Righart	(red.),	De zachte kant van de politiek. Opstel-
len over politieke cultuur	(Den	Haag	1990).
28	 C.M.	Zoethout,	‘Grondwet	en	staatsrechtwetenschap	in	Nederland	1796-1996’,	in:	
P.W.C.	Akkermans	(red.),	Twee eeuwen grondwetgeving in Nederland (Deventer	1997)	75-
95,	aldaar:	75.
29	 Zie	deel	II	van	dit	proefschrift.
30	 Bevir	en	Rhodes,	Interpreting,	33. Het	hier	gebruikte	traditiebegrip	onderscheidt	zich	
dus	van	het	meer	op	rituelen	en	gebruiken	gerichte	gebruik	van	deze	term	in	bij-
voorbeeld	H.	te	Velde,	Van regentenmentaliteit tot populisme. Politieke tradities in Nederland	
(Amsterdam	2010).
31	 D.J.	Wolffram,	‘Onze	belastingcenten.	Een	pleidooi	voor	beleidsgeschiedenis’,	in:	
G.	Voerman	en	D.J.	Wolffram	(red.),	Kossmann Instituut. Benaderingen van de geschiede-
nis van politiek	(Groningen	2006)	62–67.
32	 Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld,	382-384	en	387-389. Over	de	vraag	of	deze	kennis	
ook	een	rol	moet	spelen	 in	de	 juridische	 interpretatie	van	bepaalde	grondwetsar-
tikelen	zie	 J.W.A.	Fleuren,	 ‘Wetshistorische	 interpretatie	en	“de	bedoeling	van	de	
wetgever”‘,	 in:	P.P.T.	Bovend’Eert	(red.),	De staat van wetgeving. Opstellen aangeboden 
aan prof. mr. C.A.J.M. Kortmann	(Deventer	2009)	153–173.
33	 K.	van	Leeuwen,	De functie van staatscommissies voor grondwetsherziening. Regels en gebrui-
ken in de commissies-Beel (1946) en -Van Schaik (1950-1954)	(Den	Haag	2008)	8-9;	tevens	
M.	Schulz,	De commissie. Over de politiek-bestuurlijke logica van een publiek geheim	 (Den	
Haag	2010).
Inleiding
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   185 05-02-13   14:32
186 n o t e n
34	 Zie	voor	een	overzicht	van	deze	commissies	Bijlage	I.	
35	 Zie	 voor	 een	meer	precieze	 afbakening	 van	het	 archiefonderzoek	de	 lijst	 van	on-
derzochte	archieven	 in	de	onderzoeksgids	 ‘Grondwetscommissies	 1883-1983’	 via	
www.historici.nl	.	Een	opsomming	van	bestudeerde	wetenschappelijke	en	partijpo-
litieke	periodieken	is	te	vinden	in	de	literatuurlijst	achterin	dit	boek.
hoofdstUk 1
	
1	 A.M.	 Donner,	 ‘Grondwetsstudie	 in	 Nederland	 1848-1948’,	 in:	 J.	 Valkhoff	 (red.),	
Grondwet en maatschappij in Nederland 1848-1948	 (Den	Haag	1948)	327–362,	aldaar:	
361-362.
2	 Donner,	‘Grondwetsstudie’,	333.
3	 R.	Kranenburg,	‘Het	eeuwfeest	van	de	grondwet	van	1848’,	Socialisme en democratie	5	
(1948)	481–487.
4	 Handelingen	 van	 de	 Eerste	 Kamer	 der	 Staten-Generaal	 (HEK)	 1948-1949	 (03-11-
1948)	43-45.
5	 M.	van	der	Goes	van	Naters,	‘Vormgeving	en	hervorming	der	grondwet’,	in:	J.	Valk-
hoff	 (red.),	Grondwet en maatschappij in Nederland 1848-1948	 (Den	Haag	1948)	157–
197,	aldaar:	196;	Kranenburg,	‘Het	eeuwfeest’.	
6	 D.J.	Elzinga,	‘De	betekenis	van	de	Nederlandse	grondwet	in	de	19e	eeuw’,	in:	N.C.F.	
van	Sas	en	H.	te	Velde	(red.),	De eeuw van de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 
1798-1917	(Deventer	1998)	80–95,	aldaar:	83.
7	 Zie	 voor	 een	 overzicht	 van	dit	 debat	 J.M.	 de	Meij,	 ‘Hoe	belangrijk	 is	 de	Bataafse	
staatsregeling	 van	 1798	 geweest	 voor	 de	 Nederlandse	 constitutionele	 ontwikke-
lingsgeschiedenis?’,	 Pro memorie: bijdragen tot de rechtsgeschiedenis der Nederlanden	 5	
(2003)	288–319,	aldaar:	288-294.
8	 W.R.E.	Velema,	 ‘Revolutie,	Republiek	 en	 constitutie’,	 in:	N.C.F.	 van	 Sas	 en	H.	 te	
Velde	(red.),	De eeuw van de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 1798-1917	(De-
venter	1998)	20–44,	aldaar:	21;	Dagverhaal	7	maart	1796,	via	Dagverhaal en Decreten 
der Nationale Vergadering 1796-1798,	 http://192.87.107.12:8080/decreten/noframes/
index_html	(geraadpleegd	01-04-2009);	Pieter	Paulus,	Verklaring der Unie van Utrecht. 
Vooraf gaat de vertaling van ‘t latynsche werk van Mr. N. Bondt, bestaande (behalven de op-
dragt en voorrede) in de verklaring de inleiding, en van ‘t eerste, tweede, en derde, artikel der Unie 
van Utrecht (Utrecht	1775),	opdragt.
9	 Van	der	Tang,	Grondwetsbegrip,	75;	een	overzicht	van	de	begripshistorische	literatuur	
geeft	Velema,	‘Revolutie’,	40	noot	6.
10	 Velema,	 ‘Revolutie’,	26-27;	over	de	breedte	 van	deze	staatsrechtstudie	zie	 J.	Roe-
levink,	‘Perkamenten	blindgangers?	Patriotten,	prinsgezinden	en	de	archieven	van	
hun	overheden’,	in:	H.	Bots	en	W.W.	Mijnhardt	(red.),	Droom van de revolutie. Nieuwe 
benaderingen van het Patriottisme	(Amsterdam	1988)	71–81,	aldaar:	73-74.
11	 De	moeizame	kennismaking	van	de	Nederlanders	met	het	gedachtegoed	van	Mon-
tesquieu	wordt	beschreven	in	W.R.E.	Velema,	Republicans. Essays on eighteenth-century 
Dutch political thought	(Leiden	2007)	93-114.
12	 Velema,	‘Revolutie’,	22-23;	M.D.	Conway	(ed.),	The Writings of Thomas Paine 1779 – 
1792 II	 (1894-1896), via http://www.gutenberg.org/files/3742/3742-h/3742-h.htm	
(geraadpleegd	18	mei	2012).
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   186 05-02-13   14:32
187n o t e n
13	 S.R.E.	Klein,	Patriots republikanisme. Politieke cultuur in Nederland (1766-1787)	(Amster-
dam	1995)	34-35.
14	 Dit	gold	bijvoorbeeld	voor	het	plan	van	het	‘Comité	revolutionair	der	Bataven’	uit	
november	1792.	J.	Rosendaal,	Bataven! Nederlandse vluchtelingen in Frankrijk, 1787-1795	
(Nijmegen	2003)	349-351;	Velema,	‘Revolutie’,	27-29.
15	 J.	Rosendaal,	Staatsregeling voor het Bataafsche Volk 1798. De eerste grondwet van Nederland	
(Nijmegen	2005)	15-17;	Velema,	‘Revolutie’,	30-31;	De	Meij,	‘Hoe	belangrijk’,	299.	
Over	de	aanduiding	van	de	verschillende	kampen	is	door	historici	veel	gediscussi-
eerd:	zie	S.	Schama,	Patriotten en bevrijders. Revolutie in de noordelijke Nederlanden, 1780-
1813	(5e	druk;	Amsterdam	2005)	300.	Hier	zijn	de	aanduidingen	overgenomen	van	
Velema,	‘Revolutie’.	
16	 Raad aan die myner medeburgers, welken aan de oude constitutie zyn toegedaan, hoe zig by dee-
ze omwenteling te gedragen; door een oprecht beminnaar van zyn vaderland (z.p.	1795)	5,	via	
Velema,	‘Revolutie’,	31.	Het	achterliggende	streven	naar	codificatie	heerste	in	Euro-
pa	al	sinds	de	zeventiende	eeuw,	zie	onder	andere	Van	der	Tang,	Grondwetsbegrip,	
75;	H.	Mohnhaupt,	‘Verfassung,	Konstitution,	Grundgesetze	(I)’,	in:	Otto	Brunner,	
Werner	 Conze	 en	 Reinhart	 Koselleck	 (red.),	Geschichtliche Grundbegriffe. Historisches 
Lexikon zur politisch-sozialen Sprache in Deutschland	VI	(1990)	831–862,	aldaar:	861-862;	
P.A.J.	van	den	Berg,	Codificatie en staatsvorming. De politieke en politiek-theoretische achter-
gronden van de codificatie van het privaatrecht in Pruisen, de Donaumonarchie, Frankrijk en 
Nederland, 1450-1811	(Groningen	1996)	376.
17	 W.R.E.	Velema,	‘Vrijheid	als	volkssoevereiniteit.	De	ontwikkeling	van	het	politieke	
vrijheidsbegrip	in	de	Republiek,	1780-1795’,	in:	E.O.G.	Haitsma	Mulier	en	W.R.E.	
Velema	(red.),	Vrijheid. Een geschiedenis van de vijftiende tot de twintigste eeuw	(Amsterdam	
1999)	287–303,	aldaar:	300;	Velema,	‘Republicans, 109-110.
18	 In	de	uiteindelijk	in	1798	aangenomen	Bataafse	staatsregeling	was	de	naam	‘Staats-
raad’	veranderd	in	‘Uitvoerend	Bewind’.
19	 P.C.	Kop,	 ‘Gelijkheid	voor	vrijheid’,	Recht en kritiek	17	(1991)	308–328;	aangehaald	
door	De	Meij,	‘Hoe	belangrijk’,	317;	C.J.H.	Jansen,	‘Klassieke	grondrechten.	Achter-
grond	en	ontwikkeling,	1795-1917’,	in:	N.C.F.	van	Sas	en	H.	te	Velde	(red.),	De eeuw 
van de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 1798-1917	(Deventer	1998)	96–112,	
aldaar:	99.	Zie	tevens	N.C.F.	van	Sas,	 ‘Recht	op	geluk’,	 in:	L.	 Jensen	en	L.	Kuitert	
(red.),	Geluk in de negentiende eeuw	(Amsterdam	2009)	225–236.
20	 P.A.J.	van	den	Berg,	‘Vaderlandsliefde,	vrijheid	en	mensenrechten	aan	het	eind	van	
de	achttiende	eeuw.	 Jacob	van	Manen	Adrz.	 (1752-1822)	en	de	Staatsregeling	van	
1798’,	in:	O.	Moorman	van	Kappen	en	E.C.	Coppens	(red.),	De staatsregeling voor het 
Bataafsche volk van 1798 (Nijmegen	2001)	35-71,	aldaar:	38-39	en	63-65;	De	Meij	‘Hoe	
belangrijk’,	 318;	 Van	 der	 Tang,	 ‘Grondwetsbegrip’,	 134.	 Vgl.	 Jansen,	 ‘Klassieke	
grondrechten’,	99-100.
21	 E.H.	Kossmann,	‘Volkssoevereiniteit	aan	het	begin	van	het	Nederlandse	ancien	ré-
gime’,	in:	idem,	Politieke theorie en geschiedenis	(Amsterdam	1987,	oorspr.	1984)	59–92,	
aldaar:	63;	Van	der	Tang,	‘Grondwetsbegrip’,	149-153.	Voor	wie	uitgaat	van	het	he-
dendaagse	democratiebegrip	zou	dat	kiezerscorps	–	in	1798	ongeveer	een	vijfde	van	
het	gehele	Bataafse	‘volk’	–	overigens	weinig	democratisch	lijken.	Zie	T.	Veen,	‘Het	
volk,	de	leden	van	de	maatschappij	en	de	ingezetenen	van	de	Republiek.	Opmerkin-
gen	over	het	democratisch	gehalte	van	de	Bataafse	Staatsregeling	van	1798’,	in:	O.	
Moorman	van	Kappen	en	E.C.	Coppens	(red.),	De staatsregeling voor het Bataafsche volk 
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   187 05-02-13   14:32
188 n o t e n
van 1798	(Nijmegen	2001)	9–33;	kritischer	en	degelijker	is	P.A.J.	van	den	Berg,	‘Wie	
behoorde	 tot	het	“Bataafse	volk”?’,	Pro memorie: bijdragen tot de rechtsgeschiedenis der 
Nederlanden	(2005)	211–250.
22	 Schama,	Patriotten	en	bevrijders,	323.
23	 De	Meij,	‘Hoe	belangrijk’,	(2003)	307	meent	dat	deze	zuivering	niet	beslissend	was	
voor	de	uitslag	–	de	stemmingen	waren	nog	altijd	geheim,	de	opkomst	hoog	en	van	
(Franse)	dwang	was	geen	sprake.	
24	 Rosendaal,	Staatsregeling,	59.	
25	 L.	de	Gou	(ed.),	De staatsregeling van 1801. Bronnen voor de totstandkoming	(Den	Haag	
1994)	XV,	XXII.	Van	der	Tang,	‘Grondwetsbegrip’,	141	spreekt	van	een	vanaf	1801	als	
‘zinloos	ervaren	ritueel’.
26	 L.	de	Gou	(ed.),	De Staatsregeling van 1805 en de Constitutie van 1806. Bronnen voor de tot-
standkoming	(Den	Haag	1997)	XVII-XVIII;	XXXIII-XXXVI.	Kritischer	over	de	vraag	of	
hier	nog	van	een	volksraadpleging	sprake	was	is	A.H.M.	Dölle,	‘De	constitutie	voor	
het	Koningrijk	Holland	van	1806’,	in:	J.	Hallebeek	en	A.J.B.	Sirks	(red.),	Nederland in 
Franse schaduw. Recht en bestuur in het Koninkrijk Holland (1806-1810)	(Hilversum	2006)	
25–45,	aldaar:	29-32.
27	 De	Franse	tijd	had	zijn	uitwerking	op	deze	regenten	echter	niet	gemist: zie	M.M.	
Lok,	Windvanen. Napoleontische bestuurders in de Nederlandse en Franse restauratie (1813-
1820)	(Amsterdam	2009).
28	 H.T.	Colenbrander	(ed.),	Ontstaan der Grondwet. Bronnenverzameling I,	1814	(Den	Haag	
1908)	1-14.
29	 J.C.	van	Zanten,	Schielijk, winzucht, zwaarhoofd en bedaard. Politieke discussie en opposi-
tievorming 1813-1840	(Amsterdam	2004)	22-23.	De	proclamatie	van	‘Willem,	prins	
van	Oranje’	d.d.	2	december	1813	is	te	vinden	in	de	Nederlandsche Staats-courant voor de 
maanden november en december 1813	(3	januari	1814)	afl.	2.
30	 Het	 instellingsbesluit	 dateert	 van	 21	 december	 1813.	 Colenbrander,	 Ontstaan der 
Grondwet	I,	37-38.	
31	 In	zijn	‘Aanmerkingen	op	de	grondwet’	van	27	december	1813	beargumenteerde	Van	
Hogendorp	deze	beknopte	grondwet	als	volgt:	“Op	deze	wijze	kan	eene	Constitu-
tie	aangenaam	zijn	aan	de	natie,	hetwelk	de	beste	grondslag	is	van	hare	duurzaam-
heid.”	Colenbrander,	Ontstaan der Grondwet	I,	56-64.	
32	 Pas	in	1815,	na	de	samenvoeging	van	de	Noordelijke	en	de	Zuidelijke	Nederlanden	
vonden,	 op	 verzoek	 van	 de	 Zuidelijke	 Nederlanden,	 enkele	 grondrechten	 zoals	
de	 godsdienstvrijheid	hun	 intrede	 in	 de	 grondwet.	C.M.	Zoethout,	 ‘Grondwet	 en	
staatsrechtwetenschap’,	82-83;	Jansen,	‘Klassieke	grondrechten’,	100-102.	
33	 Van	Zanten,	Schielijk,	28-32.
34	 De	term	‘theater’	wordt	ook	gebruikt	door	Van	Zanten,	Schielijk,	31.
35	 I.J.H.	Worst,	 ‘Koning	Willem	 I.	Het	 begin	 van	 “ons	 grondwettig	 volksbestaan”’,	
in:	C.A.	Tamse	en	E.	Witte	(red.),	Staats- en natievorming in Willem I’s koninkrijk (1815-
1830)	(Brussel	en	Baarn	1992)	56–75,	aldaar:	62-63;	P.J.E.	Bieringa,	‘Vrijheid	in	het	
Nederlandse	politieke	debat,	1814-1840’,	in:	E.O.G.	Haitsma	Mulier	en	W.R.E.	Ve-
lema	(red.),	Vrijheid. Een geschiedenis van de vijftiende tot de twintigste eeuw	(Amsterdam	
1999)	 305–324,	 aldaar:	 314-315;	 N.CF.	 van	 Sas,	 ‘Onder	 waarborging	 eener	 wijze	
constitutie’,	in:	N.C.F.	van	Sas	en	H.	te	Velde	(red.),	De eeuw van de grondwet. Grondwet 
en politiek in Nederland, 1798-1917	(Deventer	1998)	114–145,	aldaar:	124-125.	Van	der	
Tang,	‘Grondwetsbegrip’,	176-181	meent	dat	in	Nederland	sprake	was	van	een	‘ver-
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   188 05-02-13   14:32
189n o t e n
sluierd	octrooi’.	Dat	het	onderwerp	nog	altijd	aanleiding	vormt	voor	discussie	toont	
Van	der	Berg,	‘Geoctroyeerde	grondwet’.
36	 H.T.	Colenbrander	(ed.),	Gedenkstukken der algemeene geschiedenis van Nederland van 1795 
tot 1840,	VIII:	1815-1825,	band	2	(Den	Haag	1915)	234-237.	De	Koning	vond	voor	
deze	uitleg	verschillende	medestanders,	zie	Bieringa,	‘Vrijheid’,	312-313.	Ook	in	re-
cente	studies	blijft	de	souvereiniteitsvraag	omstreden.	J.T.	van	den	Berg,	‘Hoofdstuk	
4.	Groen	van	Prinsterer	en	de	grondwet	van	1848’,	in:	D.J.H.	van	Dijk	en	H.F.	Mas-
sink	(red.),	Groen en de grondwet. De betekenis van Groen van Prinsterers visie op de grondwet 
van 1848	(Heerenveen	1998)	58–75,	meent	dat	tot	1848	de	soevereiniteit	bij	de	vorst	
lag.	Elzinga,	‘De	betekenis’,	noemt	de	grondwet	in	deze	periode	een	‘vorstenspie-
gel’.	Van	Sas,	‘Onder	waarborging’,	benadrukt	juist	de	kritiek	die	op	deze	vorstelijke	
claim	bestond.	
37	 J.R.	Thorbecke,	Aanteekening op de grondwet	(Amsterdam	1839)	VIII.	Zie	voor	een	re-
cente	weerlegging	van	diens	kritiek	op	het	‘inconstitutionele’	bewind	van	Willem	I	
N.C.F.	van	Sas,	De metamorfose van Nederland. Van oude orde naar moderniteit, 1750-1900	
(Amsterdam	2004)	413-435.
38	 Van	 Zanten,	 Schielijk,	 133-178	 en	 193-218;	 Bieringa,	 ‘Vrijheid’,	 306-307;	 Van	 Sas,	
‘Onder	waarborging’,	124-125.
39	 Van	 Sas,	Metamorfose,	 418-420,	 uitvoerig	 over	 deze	 pleidooien	 P.L.G.	 van	 Velzen,	
De ongekende ministeriële verantwoordelijkheid, theorie en praktijk : 1813-1840	 (Nijmegen	
2005).	Over	de	omgang	met	deze	nieuwe	verhoudingen	tussen	Koning	en	ministers	
na	1840	zie	D.	Slijkerman,	Het geheim van de ministeriële verantwoordelijkheid. De verhou-
ding tussen koning, kabinet, Kamer en kiezer, 1848-1905 (Amsterdam	2011).
40	 Worst,	‘Koning	Willem	I’,	71-72;	Bieringa,	‘Vrijheid’,	312-315.
41	 Van	Zanten,	Schielijk,	321-326.
42	 L.W.G.	Scholten,	‘De	maatschappelijke	en	politieke	achtergrond	van	de	grondwets-
herziening	 van	 1848’,	 in:	 J.	 Valkhoff	 (red.),	 Grondwet en maatschappij in Nederland 
1848-1948	 (Den	Haag	 1948)	 19–58,	 aldaar:	 35-38.	De	 ‘onthulling’	 van	 deze	 sug-
gestie	 van	 Canneman	 was	 afkomstig	 van	 A.G.C.	 Alsche,	 ‘Levensberigt	 van	 Elias	
Canneman’,	Jaarboek van de Maatschappij der Nederlandse Letterkunde (1862)	47–69.	In	
1931	voegde	Kannegieter	daar	het	bijbehorende	document	aan	toe:	J.Z.	Kannegieter,	
‘Concept-grondwet	op	last	van	koning	Willem	I	in	het	jaar	1832	samengesteld	door	
E.	Canneman,	M.	Piepers	en	H.	van	Royen,	met	bijbehorende	stukken’,	Bijdragen en 
mededelingen van het historisch genootschap	52	(1931)	21–172.
43	 Van	Zanten,	Schielijk,	332-333.
44	 J.H.	Drentje,	Thorbecke. Een filosoof in de politiek	(Amsterdam	2004)	348.
45	 J.C.	Boogman,	Rondom 1848. De politieke ontwikkeling van Nederland, 1840-1858	(Bus-
sum	1978)	44-46;	aangehaald	in	Drentje,	Thorbecke,	375-376,	379.	
46	 J.R.	 Thorbecke,	 Proeve van herziening der grondwet volgens de aanteekening	 (Leiden	
1840);	Handelingen Tweede Kamer	(HTK)	1844-1845,	Bijl.	XX,	Voorstel	tot	herziening	
der	Grondwet. Thorbecke	riep	daarnaast	expliciet	op	tot	een	publiek	debat	over	de	
grondwet	 in	een	op	6	mei	1844	voor	het	Koninklijk	Instituut	gehouden	rede:	 J.R.	
Thorbecke,	‘Over	het	hedendaagsche	staatsburgerschap’,	in:	idem,	Historische schet-
sen	 (2e	druk,	Den	Haag	1872)	84–96.	Over	Thorbeckes	 streven	naar	publieke	dis-
cussie	zie	Drentje,	Thorbecke,	320;	R.	Aerts,	‘Liberalisme	en	De	Gids	1837-1848’,	De 
negentiende eeuw	12	(1988)	21–48,	aldaar:	29.
47	 Van	Sas,	‘Onder	waarborging’	133,	140-141;	Drentje,	Thorbecke,	358.
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   189 05-02-13   14:32
190 n o t e n
48	 Scholten,	‘De	maatschappelijke	en	politieke	achtergrond’,	50-51;	E.H.	Kossmann,	
‘Thorbecke	en	het	historisme’,	in:	idem,	Politieke theorie en geschiedenis (Amsterdam	
1987)	306–347,	aldaar:	346-347.
49	 Verslag der commissie,bij besluit van 17 Maart 1848 benoemd tot voordragt van een volledig 
ontwerp van Grondwetsherziening	(Den	Haag	1848)	3;	Aerts,	‘Liberalisme’,	35-36.
50	 De	‘besluitenregering’	van	Willem	I	vond	haar	juridische	basis	in	de	zogenaamde	
Blanketwet	(wet	van	6	maart	1818,	Stbl.	1818	nr.	12).	Deze	wet	schiep	de	mogelijk-
heid	dat	niet	alleen	de	wetgever,	maar	ook	de	Kroon	middels	algemene	maatrege-
len	van	bestuur	regels	uitvaardigde	waarop	straffen	stonden.	Overigens	bleef	deze	
mogelijkheid	ook	na	1848	nog	bestaan:	pas	 in	1879	maakte	de	Hoge	Raad	 in	het	
Meerenberg-arrest	een	einde	aan	deze	praktijk	door	voortaan	een	wettelijke	basis	te	
eisen	voor	deze	door	straffen	te	handhaven	bepalingen	(zie	hieronder,	noot	56).	Wel	
plaatste	de	grondwetsherziening	van	1848	deze	bevoegdheid	al	onder	de	ministeri-
ele	verantwoordelijkheid.
51	 J.R.	Thorbecke,	Bijdrage tot de herziening der grondwet	(Den	Haag	1948,	oorspr.	1848)	
85.	
52	 De	Haan,	Het beginsel.	Oudere,	maar	 bredere	 studies	 van	 de	wetgeving	 die	 uit	 de	
grondwetsherziening	 voortvloeide	 geven	 L.G.J.	 Verberne,	 ‘De	 maatschappelijke	
en	politieke	veranderingen	gedurende	de	periode	1848-1948’,	in:	J.	Valkhoff	(red.),	
Grondwet en maatschappij in Nederland 1848-1948 (Den	Haag	1948)	59–156	en	Boog-
man,	Rondom 1848.
53	 De	Haan,	Het beginsel,	53-66.
54	 Te	Velde,	‘Constitutionele	politiek’; D.J.	Elzinga,	‘Staatsrechtbeoefening	in	Neder-
land.	Over	 theoretisch	agnosticisme	en	positiefrechtelijke	fixaties’,	 in:	P.W.C.	Ak-
kermans	 (red.),	 Twee eeuwen grondwetgeving in Nederland. Staatsrechtconferentie 1996 
(Deventer	1997)	97–104,	aldaar:	99-100.	Zie	ook	J.	Turpijn,	Mannen van gezag. De uit-
vinding van de Tweede Kamer 1848-1888	(Amsterdam	2008).
55	 Te	Velde,	Constitutionele	politiek.
56	 Het	betreft	hier	het	zogenaamde	‘Meerenberg-arrest’:	Hoge	Raad	13-01-1879,	Week-
blad voor het recht	4330.	Zie	ook	C.W.	van	der	Pot,	A.M.	Donner,	en	L.	Prakke,	Hand-
boek van het Nederlandse staatsrecht	(14e	druk;	Deventer	2001)	564-569.
57	 Thorbecke,	Aanteekening.	In	de	jaren	daarvoor	werd	de	bestudering	van	het	geldend	
staatsrecht	 tegengewerkt	 door	 het	 bestuur	 dat	 voor	 aantasting	 van	 haar	 macht	
vreesde:	 Jansen,	 ‘Klassieke	 grondrechten’,	 102-103;	 Donner,	 ‘Grondwetsstudie’,	
327-328.
58	 R.	Aerts,	De letterheren. Liberale cultuur in de negentiende eeuw: het tijdschrift De Gids	(Am-
sterdam	1997)	318-325.
59	 Donner,	‘Grondwetsstudie’,	327-328;	Van	der	Tang,	Grondwetsbegrip,	226-227.	
60	 Verslag der staatscommissie, benoemd bij Koninklijk Besluit van 11 Mei 1883, no. 1 om te on-
derzoeken van welke bepalingen der Grondwet herziening noodzakelijk en thans raadzaam is, 
met daarbij behoorend ontwerp eener gewijzigde grondwet en zes afzonderlijke adviezen van le-
den dier commissie	(Den	Haag	1884).
61	 J.T.	Buys,	‘Teleurstellingen	en	verwachtingen’,	De Gids	52	(1888)	1,	122–155,	aange-
haald	door	Van	der	Goes,	‘Vormgeving	en	hervorming’,	179.	
62	 Voor	grondwetsherziening	waren	vanaf	1848	twee	‘lezingen’	in	beide	Kamers	ver-
eist,	waarbij	de	nieuw	gekozen	Kamers	tijdens	de	tweede	lezing	bovendien	met	een	
twee	derde	meerderheid	met	het	herzieningsvoorstel	moesten	instemmen.
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   190 05-02-13   14:32
191n o t e n
63	 Zie	bijvoorbeeld	diens	idee	nummer	451	in	E.	Douwes	Dekker,	Verzamelde werken van 
Multatuli IV,	 Ideeën, tweede bundel	 (Amsterdam	1907)	28-99,	 aangehaald	door	P.	de	
Rooy,	‘De	staat	verdrukt,	de	wet	is	logen’,	in:	N.C.F.	van	Sas	en	H.	te	Velde	(red.),	
De eeuw van de grondwet. Grondwet en politiek in Nederland, 1798-1917	(Deventer	1998)	
266–294,	aldaar:	271.
64	 J.H.A.	Lokin	en	C.J.H.	Jansen,	Tussen droom en daad. De Nederlandse Juristen-Vereniging 
1870-1995	(Zwolle	1995)	153;	C.J.H.	Jansen,	‘Popularisering	van	het	recht	in	Neder-
land.	Enige	beschouwingen	over	de	kloof	tussen	recht	en	volk	in	het	laatste	kwart	
van	de	19e	en	in	het	begin	van	de	20e	eeuw’,	Tijdschrift voor rechtsgeschiedenis	63	(1995)	
119–142,	aldaar:	119.	Dat	de	samenleving	zich	inderdaad	tegen	de	als	‘klassejustitie’	
ervaren	rechtspraak	keerde	tonen	onder	meer	De	Rooy,	‘De	staat	verdrukt’,	277	en	P.	
Hagen,	Politicus uit hartstocht. Biografie van Pieter Jelles Troelstra (Amsterdam	en	Antwer-
pen	2010)	152-157	en	292-312.
65	 G.C.J.J.	van	den	Bergh	en	C.J.H.	Jansen,	Geleerd recht. Een geschiedenis van de Europese 
rechtswetenschap in vogelvlucht	(5e	druk,	Deventer	2007)	134-136,	141-142.
66	 C.W.	Opzoomer,	In welken geest is onze Grondwet te verstaan?	(Den	Haag	1883)	9-11.
67	 A.F.	de	Savornin	Lohman,	Onze constitutie	(Utrecht	1901).
68	 Lohman,	Onze constitutie,	45.	
69	 H.	Krabbe,	‘De	heerschappij	der	grondwet’,	De Gids (1906)	4,	371-407;	zie	over	Krab-
be	ook	D.J.	Elzinga,	De staat van het recht. Opstellen over staatsrecht en politiek	 (Zwolle	
1990)	55-73.
70	 J.	Oppenheim,	‘De	suprematie	der	Grondwet’,	Verslagen en mededeelingen der Konink-
lijke Akademie van Wetenschappen, afdeling Letterkunde (1907)	247-285.	Zie	ook	Van	der	
Tang,	‘Grondwetsbegrip’,	228-230.
71	 H.	Verkouteren,	Grondwetsherziening	(Baarn	1912)	30-31;	vergelijkbare	maar	minder	
felle	 termen	 in	 idem,	Grondwetsherziening	 (Amsterdam	1907)	 13.	Verkouteren	vond	
daarbij	een	tegenstander	in	de	antirevolutionaire	hoogleraar	B.C.	de	Savornin	Loh-
man,	die	in	zijn	Utrechtse	intreerede	in	1912	juist	benadrukte	dat	ook	in	het	pre-re-
volutionaire	recht	de	constitutionele	beginselen	die	de	rechten	en	vrijheden	van	het	
volk	beschermden	juist	wel	een	hogere	status	genoten	–	een	situatie	die	De	Savornin	
Lohman,	in	verband	met	de	bescherming	van	minderheden,	graag	voor	de	eigen	tijd	
wilde	behouden.	B.C.	de	Savornin	Lohman,	Over het begrip grondwet	(Utrecht	1912).
72	 W.H.	 de	 Beaufort,	 ‘Mr.	 H.	 Krabbe,	 Ongezonde	 lectuur’,	Rechtsgeleerd magazijn	 33	
(1914)	372–377,	aldaar:	373.
73	 J.A.	van	Hamel,	‘Behoort	een	verschil	tusschen	wet	en	grondwet	in	stand	te	worden	
gehouden?	 Prae-advies’,	Handelingen der Nederlandsche Juristen-Vereeniging	 44	 (1914)	
I	 163-214,	 aldaar:	203-207;	A.A.H.	Struycken,	De grondwet. Haar karakter en waarde	
(Arnhem	1914)	42-43.
74	 Struycken,	‘De	grondwet’,	51-52.
75	 Kritisch	over	het	beeld	van	compromis	 is	 J.	den	Hertog,	Cort van der Linden (1846-
1935). Minister-president in oorlogstijd	(Amsterdam	2007)	21.
76	 Verslag van de Staatscommissie, ingesteld bij Koninklijk Besluit van 20 December 1918, no. 
78, aan welke is opgedragen de voorbereiding van eene herziening van de grondwet	(Den	Haag	
1920).
77	 F.J.A.	Huart,	Grondwetsherziening 1917 en 1922	(Arnhem	1925)	334-336.	
78	 Verslag van de Staatscommissie, ingesteld bij Koninklijk Besluit van 24 Januari 1936, no. 41, 
aan welke is opgedragen de voorbereiding van eene partieele herziening van de Grondwet	(Den	
Haag	1936)	7.
Hoofdstuk 1
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   191 05-02-13   14:32
192 n o t e n
79	 De	moeizame	verhouding	tussen	grondwet	en	democratie	werd	overigens	niet	pas	
in	de	twintigste	eeuw	vastgesteld.	Ook	G.K.	van	Hogendorp	ontwikkelde	rond	1830	
al	ideeën	over	het	samengaan	van	grondwet	en	publieke	opinie.	Zie	Worst,	‘Koning	
Willem	I’,	69	en	72-73.	
hoofdstUk 2
	
1	 Request	Genootschap	 voor	den	 rechtsstaat	 en	Studiecentrum	voor	maatschappe-
lijke	vraagstukken	aan	W.	Schermerhorn,	05-11-1945,	Nationaal	Archief	Den	Haag	
(NA),	archief	Ministeries	voor	Algemeene	Oorlogvoering	van	het	Koninkrijk	en	van	
Algemene	Zaken:	Kabinet	van	de	Minister-President	(AZ/KMP),	nummer	toegang	
2.03.01,	inv.	nr.	1131.	Bedoeld	worden	G.K.	van	Hogendorps	‘Schets	eener	consti-
tutie’,	verschenen	in	Colenbrander,	Ontstaan der Grondwet,	1-14	en	Thorbecke,	Aan-
teekening. Overigens	vormde	niet	de	Aanteekening	van	Thorbecke,	maar	diens	Proeve	de	
aanzet	tot	grondwetsherziening	die	zich	het	best	met	de	Schets van	Van	Hogendorp	
liet	vergelijken:	Thorbecke,	Proeve.
2	 Een	uitgebreid	overzicht	van	deze	historiografie	geeft	N.	Beyens,	Overgangspolitiek. 
De strijd om de macht in Nederland en Frankrijk na de Tweede Wereldoorlog	 (Amsterdam	
2009)	9-14.
3	 P.	de	Rooy,	 ‘Een	zoekende	 tijd.	De	ongemakkelijke	democratie	 1913-1949’,	 in:	R.	
Aerts	e.a.	(red.),	Land van kleine gebaren. Een politieke geschiedenis van Nederland 1780-
1990	(Nijmegen	1999)	177–262,	aldaar:	261.	Zie	voor	een	kritische	benadering	van	
deze	toekomstplannen	ook	M.	de	Keizer,	De gijzelaars van Sint Michielsgestel. Een elite-
beraad in oorlogstijd	(Alphen	a/d	Rijn	1979);	J.S.	Hoek,	Herstel en vernieuwing. De Neder-
landse politiek in de jaren 1945-1955	(Alphen	a/d	Rijn	1979).
4	 M.	Conway	en	V.	Depkat,	 ‘Towards	a	European	history	of	the	discourse	of	demo-
cracy.	Discussing	democracy	in	Western	Europe	1945-60’,	 in:	M.	Conway	en	K.K.	
Patel	(red.),	Europeanization in the twentieth century. Historical approaches	(Basingstoke	
2010)	132-156,	aldaar:	135-136.
5	 D.	Simons,	Twintig jaar later. Rede	(Alphen	a/d	Rijn	1966)	16.
6	 Beyens,	Overgangspolitiek, 278-281.
7	 Beyens,	Overgangspolitiek,	286-287.
8	 Troonrede	20	november	1945,	via	Handelingen Verenigde Vergadering	(HVV)	1945-1946,	
p.2.
9	 M.	 Wagenaar,	 De Rijksvoorlichtingsdienst. Geheimhouden, toedekken en openbaren (Den	
Haag	1997)	61.	
10	 Beyens,	Overgangspolitiek,	 geeft	 een	 uitgebreid	 overzicht	 van	 deze	 geschiedenis	 in	
Frankrijk.	Voor	Tsjechoslowakije	zie	V.	Pavlíček	en	M.	Kindlová,	‘Constitutional	Law	
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138	 Letterlijk	bepaalde	de	grondwet	dit	voor	algemene	maatregelen	van	bestuur,	‘door	
straffen	te	handhaven’	(art	57	grondwet	1948).	De	bedoeling	van	dit	artikel	was	om	
regels	die	‘bijzondere	verplichtingen’	oplegden	aan	andere	personen	dan	ambtena-
ren	altijd	te	doen	steunen	op	een	wet:	Verslag der staatscommissie, 13.
139	 ‘Meerenberg-arrest’.	Hoge	Raad	 13-01-1879,	Weekblad voor het recht	 4330.	 Zie	 ook	
hoofdstuk	1.
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140	 Commissie	Van	Schaik,	notulen	subcommissie	II	02-11-1950,	via	www.historici.nl.
141	 Commissie	 Van	 Schaik,	 notulen	 subcommissie	 II	 06-12-1950,	 via	 www.historici.
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(notulen	10-10-1951),	verwerkte	hij	zijn	voorstellen	in	een	mede	door	J.P.	Hooykaas	
ondertekende	minderheidsnota:	Eindrapport van de Staatscommissie 1950,	118-119.
142	 Commissie	 Van	 Schaik,	 notulen	 subcommissie	 II	 20-11-1950	 en	 06-12-1950	 ,	 via	
www.historici.nl;	nota	G.	van	den	Bergh	‘betreffende	artikel	115a’	[08-11-1950],	NA,	
AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1123.
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Clerx	(red.),	Het kabinet-Drees-Van Schaik (1948-1951). Parlementaire geschiedenis van Ne-
derland na 1945	 3	A	 (Nijmegen	 1991)	359-528,	 aldaar:	 469-472,	481;	 J.E.C.M.	 van	
Oerle	e.a.,	‘Het	parlement	als	een	dwarslaesie	in	het	dekolonisatieproces’,	in:	P.F.	
Maas	en	J.M.M.J.	Clerx	(red.),	Het kabinet-Drees-Van Schaik (1948-1951). Parlementaire 
geschiedenis van Nederland na 1945	3	C	(Nijmegen	1996)	347-725,	aldaar:	392-405.	In	
de	kolommen	van	het	Nederlands Juristenblad	werd	vooral	over	de	kwestie-Indonesië	
druk	gepolemiseerd:	zie	W.G.	Vegting,	‘De	Noodwet-Indonesië.	Overspanning	van	
de	Grondwet’,	NJB	24	(01-01-1949)	1,	1-10;	F.J.F.M.	Duynstee,	‘Noodwet	Indonesië	
en	delegatie’	 ,	NJB	24	(01-01-1949)	1,	10-20;	P.J.	Oud,	De	noodwet-Indonesië,	NJB	
24	(19-02-1949)	8,	133-140;	K.	Groen,	‘Noodwet-Indonesië	en	staatsnoodrecht’	NJB	
24	(26-02-1949)	9, 154-158;	M.V.	Polak,	‘Delegatie	van	wetgeving’,	NJB	24	(30-04-
1949)	18,	821-830	en	W.G.	Vegting,	 ‘De	noodwet	 Indonesië’,	NJB	24	 (11-06-1949)	
24,	435-441.	Het	debat	over	de	PBO	was	vooral	een	parlementair	debat,	maar	kwam	
eveneens	terug	in	de	wetenschappelijke	tijdschriften:	J.R.	Stellinga,	‘De	PBO,	instel-
ling	van	een	lichaam	en	delegatie	van	wetgeving’	NJB	24	(26-11-1949)	41,	791-792	en	
idem,	 ‘Het	wetsontwerp	 inzake	de	bedrijfsorganisatie	 in	de	Tweede	Kamer’,	Tijd-
schrift voor Overheidsadministratie	5	(27-10-1959)	238,	483-484.
144	 Oud,	‘De	noodwet	Indonesië’,	134;	Clerx,	‘Economische	expansie’,	468.	Commis-
sie-Van	Schaik,	notulen	plenaire	commissie	15-10-1952,	4-5,	via	www.historici.nl.
145	 A.M.	Donner,	‘Welke	beginselen	behoren	de	delegatie	van	regelende	bevoegdheid	
aan	uitvoerende	organen	 te	beheersen?	Behoren	deze	beginselen	 te	worden	vast-
gelegd,	hetzij	in	de	grondwet,	hetzij	in	de	delegerende	wet?	Preadvies’,	Handelingen 
der Nederlandse Juristen-Vereniging	81	(1951)	148–194;	Commissie-Van	Schaik,	notulen	
plenaire	 commissie	 15-10-1952,	 2,	 via	 www.historici.nl.	 Een	 verkorte	 versie	 van	
Donners	NJV-aanbevelingen	werd	aan	de	commissie	voorgelegd	in	een	nota	van	het	
secretariaat	d.d.	27-04-1951,	NA,	AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1123*.
146	 Vooral	 Romme	 en	 Kranenburg	 spraken	 hun	 bezorgdheid	 uit.	 Commissie-Van	
Schaik,	verslag	 redactiecommissie	13-09-1952	en	notulen	plenaire	commissie	01-
10-1952,	via	www.historici.nl.
147	 Commissie-Van	Schaik,	notulen	plenaire	commissie	15-10-1952,	3,	via	www.histo-
rici.nl.
148	 Donner,	‘Welke	beginselen’	161-162,	meende	dat	dit	zijn	tijd	onderscheidde	van	die	
van	Thorbecke.
149	 Eindrapport van de Staatscommissie 1950,	7-8.	
150	 S.J.	Fockema	Andreae	en	D.	Simons,	Het administratief recht in de grondwet. Prae-advie-
zen. Geschriften van de Vereniging voor Administratief Recht	17	(Haarlem	1949)	28,	eerder	
vooral	Van	Poll,	Een nieuwe grondwet,	20-26;	Romme,	Nieuwe grondwetsartikelen,	28-31.
151	 Fockema	Andreae	en	Simons,	Het administratief recht,	32.
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152	 Romme,	Nieuwe grondwetsartikelen,	12-13,	15;	Van	Poll,	Een nieuwe grondwet,	184,	190;	
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beginselverklaringen	ook	te	vinden	bij	Romein,	Nieuw Nederland,	54;	Van	der	Goes	
van	Naters,	Vormgeving	en	hervorming’	191-193;	Boisot,	De wedergeboorte,	20-22.	An-
ders:	Kappeyne	van	de	Coppello	e.a.,	Staatkundige hervormingen, 43-44.
153	 Commissie-Van	Schaik,	verslag	subcommissie	IV	20-03-1951,	2-3,	via	www.histo-
rici.nl.
154	 Nota’s	van	A.J.M.	van	Nispen	tot	Pannerden	d.d.	04-07-1950	en	van	W.C.L.	van	der	
Grinten	d.d.	06-07-1950,	NA,	AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1125*.	
155	 Een	dergelijke	tweedeling	was	al	voorgesteld	door	A.M.	Molenaar	in	een	niet	in	het	
commissiearchief	aangetroffen	nota.	Zie	commissie-Van	Schaik,	notulen	subcom-
missie	IV	05-10-1950	en	verslag	subcommissie	IV	20-03-1951,	via	www.historici.nl	.	
156	 Commissie	Van	Schaik,	notulen	subcommissie	IV	15-06-1950,	via	www.historici.nl.	
157	 Commissie-Van	Schaik,	verslag	subcommissie	IV	20-03-1951,	via	www.historici.nl.
158	 Commissie-Van	 Schaik,	 notulen	 subcommissie	 IV	 25-10-1950,	 via	www.historici.
nl*.
159	 Commissie-Van	Schaik,	notulen	subcommissie	IV	23-12-1950,	via	www.historici.nl.
160	 Commissie-Van	Schaik,	notulen	plenaire	commissie	11-07-1951,	via	www.historici.
nl.
161	 ‘Verslag	vergadering,	eerste	zitting	(26	juni	1953)’,	Handelingen NJV	83	(1953)	3–90,	
aldaar:	90;	J.J.	Loeff,	‘Behoren	sociale	grondrechten	als	vervat	in	de	internationale	
verklaring	van	de	rechten	van	de	mens	(art.	22	e.v.)	ook	voor	ons	recht	aanvaard,	
in	de	grondwet	verankerd	en	wettelijk	nader	omschreven	 te	worden?	Praeadvies’,	
Handelingen NJV	83	(1953)	102-183;	C.H.F.	Polak,	‘Behoren	sociale	grondrechten	als	
vervat	in	de	internationale	verklaring	van	de	rechten	van	de	mens	(art.	22	e.v.)	ook	
voor	ons	recht	aanvaard,	in	de	grondwet	verankerd	en	wettelijk	nader	omschreven	te	
worden?	Praeadvies’,	Handelingen NJV	83	(1953)	184–248.
162	 ‘Verslag	 vergadering’	 25-27	 (spreker	 is	 E.H.	 s’Jacob);	 30	 (C.J.	Goudsmit);	 55-56	
(A.J.M.	van	Dal)	en	73-75	(C.H.F.	Polak).	
163	 ‘Sociale	grondrechten’	IV,	de Volkskrant,	7	juli	1953.	De	eerdere	artikelen	(I-III)	ver-
schenen	op	2,	3	en	4	juli.	Een	zelfde	standpunt	werd	later	verdedigd	door	F.J.H.M.	
van	 der	 Ven,	 Sociale grondrechten	 (Utrecht	 en	Antwerpen	 1957).	Naast	 de Volkskrant 
schreven	ook	andere	kranten	over	de	NJV-vergadering,	 zie	onder	meer	 ‘Rechten-
manie’,	Algemeen Dagblad	 30	 juni	 1953;	 ‘Sociale	 grondrechten’	Het Vrije Volk	 1	 juli	
1953;	L.	van	Egeraat,	‘Waarom	geen	sociale	rechten	in	Grondwet?’,	De nieuwe eeuw	11	
juli	1953.
164	 De	leden	C.P.M.	Romme,	W.C.L.	van	der	Grinten;	J.R.H.	van	Schaik,	J.P.	Hooykaas	
en	P.J.	Witteman	bepleitten	de	opname	van	een	bepaling	over	het	gezin;	Hooykaas	
en	Witteman	een	bepaling	over	de	koopkracht	van	spaarders	en	P.J.	Witteman,	J.P.	
Hooykaas,	M.	van	der	Goes	van	Naters	en	H.J.D.	Revers	een	bepaling	over	de	weten-
schap	en	de	kunst.	De	leden	G.	van	den	Bergh,	A.M.	Donner,	R.	Kranenburg,	P.J.	
Oud	en	A.A.L.	Rutgers	verklaarden	zich	per	minderheidsnota	juist	tegen	de	opne-
ming	van	sociale	grondrechten. Eindrapport van de Staatscommissie 1950,	126-131.
165	 Naast	de	aanbevelingen	over	de	Eerste	Kamer,	de	regeling	van	de	troonopvolging	
en	het	processierecht	domineerden	de	sociale	grondrechten	de	krantenkoppen	van	
de	dagen	rond	6	januari	1954,	waarna	meestal	overigens	een	variant	op	het	door	de	
commissie	zelf	uitgegeven	persbericht	 volgde.	Zie	hiervoor	de	knipselmappen	 in	
NA,	BiZa/WJZ	2.04.62,	inv.	nr.	124.
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166	 Brief	minister	van	Maatschappelijk	Werk	F.J.F.M.	van	Thiel	aan	minister	van	Bin-
nenlandse	Zaken	L.J.M.	Beel	30-07-1954	NA,	archief	ministerie	van	Maatschappe-
lijk	Werk,	nummer	toegang	2.27.02,	inv.	nr.	236.
167	 HVV	1954-1955	(21-09-1954)	2.
168	 HTK	1954-1955	(07-10-1954)	86;	HTK	1954-1955	(08-10-1954)	120.
169	 HTK	1955-1956	(29-11-1955)	394-397.
170	 Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld,	44-46.	De	radiostilte	die	op	deze	kabinetsforma-
tie	volgde	wordt	voor	de	politiek	treffend	geïllustreerd	in	de	door	het	ministerie	van	
Binnenlandse	 Zaken	 uitgegeven	 documentatie-bundel	De parlementaire geschiedenis 
van de proeve van een nieuwe grondwet (1950-begin 1967).	Naar een nieuwe grondwet?	1	(Den	
Haag	1968).	Voor	de	juristen	voldoet	een	blik	in	de	inhoudsopgaven	van	het	Neder-
lands juristenblad,	waaruit	na	1956	de	grondwet	nagenoeg	uit	de	titels	van	de	bijdra-
gen	verdween.
171	 Brief	Minister	van	Binnenlandse	Zaken	aan	G.	van	den	Bergh,	16-11-1951.	NA,	BiZa/
WJZ	2.04.62,	 inv.nr	18;	Commissie	J.	Donner,	notulen	plenaire	commissie	07-10-
1953,	via	www.historici.nl*.
172	 De Nederlandse kiezer – een onderzoek naar zijn gedragingen en opvattingen. Samengesteld door 
de Staatscommissie, voorzitter J. Donner	(Den	Haag	1956).
173	 Eindrapport van de Staatscommissie 1950,	15;	oorspronkelijk:	Struycken,	Het staatsrecht,	
176.	Pelle	vermeldt	dat	dit	citaat	slechts	aan	het	rapport	werd	toegevoegd	dankzij	de	
vindingrijke	secretaris	J.M.	Kan:	Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld,	30,	40.	
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1	 B.	de	Goede,	Aan de hand van de grondwet	(Arnhem	1964)	295.	Oorspronkelijk:	Utrechts 
Dagblad	19	december	1963.	Zie	voor	de	inhoud	van	de	grondwetsherziening	hierna.
2	 D.	Simons,	‘Openingsrede’,	NJB	43	(1968)	689–694,	aldaar:	689-690.
3	 Andeweg,	‘Institutional	conservatism’,	48-53;	Ten	Napel,	‘Het	bestel	ter	discussie’;	
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1945-1990’,	in:	R.	Aerts,	H.	te	Velde	en	H.	de	Liagre	Böhl	(red.),	Land van kleine geba-
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ders:	Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld;	Visscher,	‘Staatkundige	vernieuwing’.
4	 H.Th.J.F.	 van	 Maarseveen,	 ‘Grondwetspolitiek	 als	 sluier’,	 Beleid en maatschappij	 1	
(1973)	47–54,	aldaar:	48.
5	 Van	Raalte,	De grondwet 1956,	13-14,	oorspronkelijk	P.J.	Oud	in	HTK	1955-1956	(29-
11-1955)	397.	
6	 ‘Lopende	en	onomstreden	zaken’,	in:	J.W.	Brouwer	en	J.J.M.	Ramakers	(red.)	Regeren 
zonder rood. Het kabinet-De Quay, 1959-1963. Parlementaire geschiedenis van Nederland na 
1945	7	(Amsterdam	2007)	87-125,	aldaar:	97-98	en	121-122.	Het	wijzigingsvoorstel	
van	de	Financiële-verhoudingswet	(HTK	1959-1960	Bijl.	5472	‘Financiële-Verhou-
dingswet	1960’	nr.	6,	Gewijzigd	ontwerp	van	wet)	werd	in	de	Tweede	Kamer	aange-
nomen	22	maart	1961,	de	nieuwe	Provinciewet	(HTK	1958-1959	Bijl.	5460,	‘Nieuwe	
bepalingen	met	betrekking	tot	de	inrichting,	samenstelling	en	bevoegdheid	van	het	
provinciaal	bestuur’)	op	19	oktober	1961	en	de	Algemene	Bijstandswet	(HTK	1961-
1962	Bijl.	6796,	‘Nieuwe	regelen	betreffende	de	verlening	van	bijstand	door	de	over-
heid’)	op	10	april	1963.	
7	 HTK	1961-1962	(04-10-1961)	80	(De	Quay)	en	102	(H.W.	Tilanus,	CHU).	Ook	buiten	
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1961	(Binnenlandse	Zaken)’,	nr.	9,	Voorlopig	verslag,	2.	Het	uiteindelijke	wetsont-
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15	 HTK	 1962-1963	 (23-01-1963)	 528-529;	HEK	 1962-1963	Bijl.	 6945,	 6980,	 6946	 en	
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HTK	1963-1964	(23-10-1963)	C	114-115	(Toxopeus).
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(1959)	304–319.
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kende	een	terugkeer	naar	de	situatie	van	1963,	toen	vierjaarlijkse	grondwetsherzie-
ningen	onvermijdelijk	leken.	Dit	klonk	misschien	aantrekkelijk,	maar	‘[d]aar	staat	
tegenover	dat	de	grondwet	aldus	meer	het	karakter	krijgt	van	een	gewone	wet..’.	NA,	
AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1133.
46	 ‘Memorandum	 ten	 behoeve	 van	 de	 kabinetsformatie’,	 in:	Regeringsverklaring 18-4-
67	(Den	Haag	1967),	26-29,	aldaar:	28.	Mogelijk	was	de	vorm	van	staatscommissie	
daarnaast	bij	Zijlstra	bepleit	door	Donner,	benaderd	om	minister	voor	grondwets-
herziening	te	worden:	Donner,	‘De	discussie’;	notitie	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	aan	
H.K.J.	Beernink,	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283	inv.	nr.	265;	dagboeknoti-
tie	22-02-1967,	HDNP,	archief	J.	Zijlstra,	nummer	toegang	590,	doos	19.
47	 Notulen	ministerraad	07-04-1967,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	nr.	844.	Be-
halve	door	angst	voor	een	conservatief	imago	zou	de	voorkeur	van	De	Jong	wel	eens	
kunnen	 zijn	 ingegeven	 door	 de	wens	 om	oud-premier	 en	 partijgenoot	Cals	 voor	
deze	post	naar	voren	te	schuiven.	Cals	zelf	had	meermalen	laten	weten	geen	poli-
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tieke	ambities	meer	te	hebben.	Wel	zou	hij	zich	‘volledig’	willen	‘wijden	aan	een	her-
ziening	van	de	grondwet’:	‘Cals	op	vakantie	naar	Curacao’,	De Volkskrant, 6	februari	
1967,	4.
48	 HEK	1963-1964	(18-03-1964)	591.	Van	Maarseveen	had	de	minister-president	daar-
naast	voorgehouden	dat	de	beslotenheid	van	een	staatscommissie	weinig	passend	
was	 als	 vervolg	op	de	door	de	Proeve in	gang	gezette	 ‘openbare	discussie	 en	me-
ningsvorming’.	H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	‘notitie	inzake	het	grondwetsbeleid’	11-
04-1967.	NA,	AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1133.
49	 Notulen	ministerraad	04-04-1967en	07-04-1967,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	
nr.	844.	Bij	de	kabinetsformatie	had	Beernink	aan	 formateur	Zijlstra	 laten	weten	
geen	wijziging	van	het	kiesstelsel	te	willen	steunen:	dagboek	formatie	20-02-1967,	
HDNP,	archief	Zijlstra	590,	doos	19.	Zowel	Klompé	als	Biesheuvel	maakten	tijdens	
de	formatie	bezwaar	 tegen	de	kandidatuur	van	Beernink	op	Binnenlandse	Zaken,	
omdat	hij	voor	de	op	stapel	staande	grondwetsherziening	te	behoudend	zou	zijn:	
Maas	e.a.,	Kabinetsformaties,	246-247.	Deze	vrees	werd	gedeeld	door	de	ambtenaar	
van	het	ministerie	van	Algemene	Zaken	en	secretaris	van	de	ministerraad	J.	Middel-
burg:	in	een	memorandum	aan	secretaris-generaal	A.J.M.	van	Nispen	tot	Pannerden	
uitte	deze	de	vrees	dat	de	verdediging	van	wetsontwerpen	voor	grondwetsherzie-
ning	door	Beernink	‘een	flop’	zal	worden:	memorandum	Middelburg	28-07-1967,	
NA,	archief	AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	845.
50	 HTK	1967	(19-04-1967)	102.
51	 Voluit:	de	‘Bijzondere	commissie	voor	de	nota	betreffende	het	beleid	inzake	Grond-
wet	en	Kieswet’:	HTK	1967,	Bijl.	9181,	‘Nota	betreffende	het	beleid	inzake	Grondwet	
en	Kieswet’,	nr.	1,	‘Brief	van	de	minister-president,	minister	van	Algemene	Zaken,	
en	van	de	ministers	van	Binnenlandse	Zaken	en	van	Justitie.’	Voor	de	voorgeschiede-
nis,	zie	onder	andere	Notulen	ministerraad	05-05-1967,	26-05-1967,	09-06-1967	en	
23-06-1967,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	844.
52	 Brief	Boerenpartij	aan	minister-president	De	Jong	22-08-1967;	brief	SGP	aan	minis-
ter-president	De	Jong	30-08-1967;	brief	PSP	aan	minister	van	Binnenlandse	Zaken	
Beernink	09-09-1967;	brief	Van	Mierlo	en	Ringnalda	(D’66)	aan	minister	van	Bin-
nenlandse	Zaken	Beernink	13-08-1967.	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	
nr.	265.	Pelle	meldt	dat	de	brief	van	Van	Mierlo	en	Ringnalda	op	2	september	1967	
ook	in	de	Haagse Post verscheen:	Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld,	104.	
53	 Eerste rapport van de Staatscommissie van Advies inzake de Grondwet en de Kieswet, ingesteld 
bij Koninklijk Besluit van 26 augustus 1967, nr. 1	(Den	Haag	1968)	18.	De	beeldspraak	
van	de	‘keuken’	is	ontleend	aan	een	brief	van	A.M.	Donner	aan	J.M.L.Th.	Cals	d.d.	
28-07-1967,	aangetroffen	in	de	nagelaten	papieren	van	A.M.	Donner,	privébezit.	De	
dialoog	met	de	Tweede	Kamer	was	door	het	kabinet	aangekondigd	in	HTK	1967,	Bij-
lage	9181,	‘Nota	betreffende	het	beleid	inzake	Grondwet	en	Kieswet’,	nr.	1,	‘Brief ’.
54	 Eerste rapport,	12-13,	15.	De	Jong	was	vanwege	het	vooruitstrevende	karakter	van	zijn	
installatierede	 overigens	 bekritiseerd	 door	 oud-premier	 en	 staatsraad	 Beel:	 brief	
L.J.M.	Beel	aan	P.J.S.	de	Jong	22-08-1967,	KDC,	archief	De	Jong	891,	inv.	nr.	39.
55	 Eerste rapport,	20
56	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	14-09-1967,	via	www.histo-
rici.nl.	De	adviezen	over	de	Proeve	werden,	na	een	rappel	van	het	ministerie	aan	de	
verschillende	aangeschreven	adviseurs,	op	1	januari	1968	verwacht:	brief	ministerie	
van	Binnenlandse	Zaken	aan	adviesinstanties	12-06-1967,	MinBZK,	Grondwetsza-
ken	5.068.5283,	inv.	nr.	207.
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57	 Werknota	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	25-08-1966.	KDC,	archief	KVP/CSV	266,	inv.	nr.	
5497.	Tot	aan	de	instelling	van	de	commissie-Cals/Donner	waren	behalve	Van	Maar-
seveen	ook	D.H.M.	Meuwissen,	H.J.M.	Jeukens	en	J.M.L.Th.	Cals	evenals	de	amb-
tenaren	A.J.M.	van	Nispen	tot	Pannerden	en	F.H.	van	der	Burg	korte	of	langere	tijd	
betrokken	bij	de	voorbereiding	van	een	advies	over	de	Proeve	namens	het	CSV.	Van	
Maarseveen	betoonde	zich	in	latere	publicaties	overigens	een	fervent	pleitbezorger	
van	kruisbestuiving	tussen	beide	takken	van	wetenschap:	H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	
Politiek recht, opvolger van het staatsrecht?	(Deventer	1971).
58	 De	commissie	van	het	CSV	kwam	niet	verder	dan	een	deelrapport	over	wijzigingen	
van	de	kieswet	hoewel	 er	 voor	 andere	onderwerpen	wel	 commissies	waren	 inge-
steld:	 ‘Interimrapport	 van	 de	 door	 het	 Centrum	 voor	 Staatkundige	 Vorming	 in-
gestelde	Commissie	 inzake	herziening	van	het	kiesrecht	binnen	het	kader	van	de	
Grondwet’,	Adviezen van politieke en maatschappelijke organen over vernieuwing van grond-
wet en kieswet (1967-mei 1968)	(Den	Haag	1969)	27-42.	Voor	de	andere	partijen	zie	bij-
voorbeeld	notulen	werkgroep	kiesstelsels	23-06-1967,	NA,	archief	Volkspartij	voor	
Vrijheid	en	Democratie	(1948-1976	(1996)),	nummer	toegang	2.19.022,	inv.	nr.	1125;	
en	het	slot	van	de	notulen	van	de	speciale	Proeve-commissie	van	de	dr.	Abraham	Kuy-
perstichting	d.d.	24-04-1967:	‘Ook	in	deze	vergadering	wordt	de	steen	der	wijzen	
nog	niet	gevonden.’	HDNP,	archief	van	de	dr.	A.	Kuyperstichting,	nummer	toegang	
276,	inv.	nr.	235.	Vergelijk	voor	dit	laatste	voorbeeld	ook	het	‘Interimrapport	van	een	
commissie	van	de	Doctor	Abraham	Kuyperstichting	over	kabinetsformatie	en	kies-
stelsel’,	Adviezen van politieke en maatschappelijke organen over vernieuwing van grondwet en 
kieswet (1967-mei 1968)	(Den	Haag	1969)	200-215	en	de	kritiek	hierop	van	H.	Algra,	
‘Bijdrage	ter	discussie	I’,	Antirevolutionaire staatkunde 38	(1968)	57-69,	aldaar:	64.	
59	 Nota-A.M.	Donner	22-09-1967,	stukken	commissie-Cals/Donner	(‘commissiestuk-
ken’)	volgnummer	9,	NA,	archief	van	de	Jhr.	mr.	A.F.	de	Savornin	Lohmanstichting	
(1953-1980),	nummer	 toegang	2.19.046.02,	 inv.	nr.	 101.	Donner	maakte	al	 in	 juli	
1967	een	concept	voor	deze	nota:	brief	Donner	aan	Cals	28-07-1967,	archief	A.M.	
Donner.
60	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	werkgroep	kieswet	22-09-1967,	ook	notulen	ple-
naire	commissie	26-01-1968,	via	www.historici.nl.	Toch	duurde	het	nog	tot	februari	
1968	voordat	zeker	was	dat	de	 regering	 inderdaad	een	oordeel	van	de	commissie	
verlangde:	brief	minister	van	Binnenlandse	Zaken	aan	de	voorzitters	van	de	staats-
commissie	 06-02-1968,	 commissiestukken	 volgnr.	 107,	 via	NA,	Lohmanstichting	
2.19.046.02,	inv.	nr.	102.	
61	 Brief	minister	van	Binnenlandse	Zaken	aan	de	Bijzondere	commissie	voor	Grond-	
en	kieswetzaken,	21-09-1967.	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	nr.	34.
62	 Brief	minister	van	Binnenlandse	Zaken	aan	de	minister-president	24-11-1967.	NA,	
AZ/KMP	2.03.01,	inv.	nr.	1141.	Het	zogenaamde	‘Catshuisoverleg’	werd	wel	voortge-
zet.
63	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	werkgroep	 kieswet	 13-10-1967,	 via	 www.histo-
rici.nl;	M.	Albrecht,	De invloed van het kiesstelsel op de samenstelling van de volksvertegen-
woordiging en op de vorming van de regering	(Amsterdam	1960).
64	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	22-09-1967,	8,	via	www.his-
torici.nl.
65	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	 plenaire	 commissie	 27-10-1967,	 4-6,	 via	 www.
historici.nl.
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66	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	 plenaire	 commissie	 27-10-1967,	 10-11-1967,	
24-11-1967*,	 via	 www.historici.nl.	 Tevens	 nota	 secretariaat	 ‘inzake	 de	 minister-
president’	02-11-1967,	commissiestukken	volgnr.	34;	nota-J.M.	Kan	‘inzake	de	ver-
houding	tussen	de	regering	en	de	Staten-Generaal’	16-11-1967,	commissiestukken	
volgnr.	 42;	 nota-D.	 Simons	 16-11-1967,	 commissiestukken	 volgnr.	 43*,	 allen	 via	
NA,	Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	101.
67	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	plenaire	 commissie	 10-11-1967,	 via	www.histo-
rici.nl.
68	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	27-10-1967,	13,	via	www.his-
torici.nl.	Donner	sloeg	zelfs	een	heel	andere	weg	in	door	zich	in	een	nota	af	te	vragen	
of	alle	onvrede	niet	voornamelijk	het	gevolg	was	aan	het	verlies	van	zeggenschap	ten	
gunste	 van	 allerhande	bovennationale	 ontwikkelingen:	 nota-A.M.	Donner	 30-10-
1967,	commissiestukken	volgnr.	32,	via	NA,	Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	
101.
69	 Commissie-Cals/Donner,	verslag	werkgroep	Kieswet	12-01-1968,	via	www.historici.
nl.
70	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	09-02-1968,	via	www.histo-
rici.nl.
71	 Glastra	van	Loon,	‘Kiezen	of	delen	2’;	M.S.	van	der	Land,	Tussen ideaal en illusie. De 
geschiedenis van D66, 1966-2003	(Den	Haag	2003)	21.
72	 P.J.	Boukema,	‘Het	kiesstelsel	en	de	invloed	van	de	kiezer’,	Nederlandse gedachten,	3	
juni	1967,	9;	M.C.	Burkens,	‘De	kiezer	en	zijn	kabinet’,	Tijdschrift voor overheidsadmi-
nistratie	23	(1967)	38–40;	D.	Simons,	‘Regering	en	parlement	in	de	Proeve	I’,	NJB	41	
(1966)	777–782,	aldaar:	782;	F.J.F.M.	Duynstee,	‘Kritische	aantekeningen	over	“de	
Staten-Generaal”	in	de	proeve’,	Rechtsgeleerd magazijn Themis	(1967)	479–507,	aldaar:	
483.
73	 P.J.	Oud,	‘Over	kiezen	en	delen’,	Elseviers weekblad,	6	februari	1965,	5;	W.	Drees	‘Re-
glementering	van	kabinetsformaties?’,	Socialisme en democratie	24	(1967)	1,	8-13;	voor	
de	standpunten	van	partijen	zie	hiervoor,	blz.	108-109.
74	 J.M.	den	Uyl	e.a.,	Een stem die telt. Vernieuwing van de parlementaire democratie	(Amster-
dam	1967);	H.	Daudt,	‘Vorm	het	kabinet	op	straat’,	De Groene Amsterdammer,	11	febru-
ari	1967,	1,	6;	zie	ook	Van	Praag,	Strategie en illusie,	43-46.
75	 De	open	brief	van	de	spijtstemmers	werd	afgedrukt	in	D.J.	Hoekstra,	Partijvernieu-
wing in politiek Nederland. Samenvatting en commentaar	(Alphen	a/d	Rijn	1968)	65.
76	 D.Th.	Kuiper,	 ‘De	ARP.	Ontploffen	 of	 lanceren’,	 in:	Partijvernieuwing? Open brief	 2	
(Amsterdam	1967)	21–36.	Kuiper	was	ook	 lid	van	de	Proeve-commissie	van	de	dr.	
Abraham	Kuyperstichting.	Een	nota	van	Kuiper	met	dezelfde	titel	werd	hier	bespro-
ken:	notulen	10-07-1967,	HDNP,	Kuyperstichting	276,	inv.	nr.	235.
77	 De	afsplitsing	van	de	groep-Aarden	uit	de	KVP-fractie	had	in	de	Tweede	Kamer	aan-
leiding	gevormd	voor	een	pleidooi	van	Den	Uyl	voor	wijziging	van	de	kieswet.	Op	
diens	verzoek	leidde	minister-president	De	Jong	dit	pleidooi	door	naar	de	commis-
sie-Cals/Donner:	HTK	 (29-02-1968)	 1499.	Zie	nota	 secretariaat	 14-03-1968,	 com-
missiestukken	volgnr.	150,	NA,	Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	102.	Over	de	
voorgeschiedenis	van	deze	afsplitsing:	Hoekstra,	Partijvernieuwing,	181-188.
78	 Nota	J.P.A.	Gruijters	februari	1968,	commissiestukken	volgnr.	124*,	NA,	Lohmans-
tichting	2.19.046.02,	 inv.	nr.	102.	 In	werkelijkheid	stond	een	meerderheid	van	de	
commissieleden	aarzelend	tegenover	het	woord	‘invloed’.	Wel	had	Donner	in	een	
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eerdere	vergadering	geconcludeerd	dat	volgens	de	hele	commissie	de	‘tweede	func-
tie	van	het	kiesstelsel’	dat	het	rapport	van	de	werkgroep-Kieswet	noemde,	name-
lijk	 ‘een	volksvertegenwoordiging	opleveren	die	 in	 staat	 is	de	uit	het	 staatsbestel	
voortvloeiende	taken	te	vervullen’	het	voornaamste	punt	van	aandacht	moest	vor-
men:	Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	09-02-1968,	6.	Gruij-
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Nederlandse kiezers van 1967. Enkele eerste resultaten van een landelijke enquête	(Amsterdam/
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port	van	de	commissie:	I.A.	Diepenhorst,	‘Het	rapport	van	de	commissie-Cals-Don-
ner.	Een	eerste	woord’,	Politiek 22	(1968)	303-311.
80	 Bijlage	 bij	 Commissie-Cals/Donner,	 verslag	 werkgroep	 Kieswet	 12-01-1968,	 via	
www.historici.nl;	 brief	 M.	 Albrecht	 aan	 de	 commissie	 21-03-1968*,	 commissie-
stukken	volgnr.	163	en	nota-secretariaat,	commissiestukken	volgnummer	196,	NA,	
Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	102;	Gruijters	e.a.,	Experimenten;	R.	Verboom,	
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kiesstelsel	met	18	kiesdistricten	en	evenredige	vertegenwoordiging’,	Acta politica	3	
(1968)	118–131.	
81	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	27-10-1967,	6-7	(Scholten),	8	
(Donner);	notulen	plenaire	commissie	10-11-1967,	13-14	(Donner);	notulen	plenaire	
commissie	24-11-1967*,	11-12	(Kan),	via	www.historici.nl.	
82	 Commissie-Cals/Donner,	notulen	plenaire	commissie	27-10-1967,	8;	notulen	ple-
naire	commissie	10-11-1967,	13-14;	notulen	plenaire	commissie	24-11-1967*,	4-5,	
alles	via	www.historici.nl.	In	dezelfde	notulen	(p.	9)	betoogde	Jeukens	dat	de	com-
missie	 niet	 zomaar	 politicologische	 conclusies	 normatief	 kon	 verklaren	 en	 vast-
leggen	in	grondwet.	Zie	ook	notulen	plenaire	commissie	27-10-1967,	3	(Simons);	
notulen	plenaire	commissie	10-11-1967,	11	(Jeukens);	notulen	plenaire	commissie	
24-11-1967,	8	(Verbrugh).
83	 Nota-D.	 Simons	 16-11-1967,	 commissiestukken	 volgnr.	 43	 (deel	 II:	 H1-63),	 NA,	
Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	101.
84	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	 plenaire	 commissie	 24-11-1967,	 12;	 ;	 nota-J.M.	
Kan	‘inzake	de	verhouding	tussen	de	regering	en	de	Staten-Generaal’	16-11-1967,	
commissiestukken	volgnr.	42,	NA,	Lohmanstichting	2.19.046.02,	inv.	nr.	101.	Eer-
der	al	betoogden	De	Pous,	Prins	en	Scholten	dat	de	grondwet	geen	hervormingen	
mag	 afdwingen,	waarbij	 zij	 bestrijding	 vonden	 van	Meuwissen:	 notulen	 plenaire	
commissie	 10-11-1967,	 10-11.	 Terughoudendheid	 was	 er	 ook	 in	 notulen	 plenaire	
commissie	27-10-1967,	2-3	(Jeukens,	Cals).	
85	 Commissie-Cals/Donner,	 notulen	 plenaire	 commissie	 24-11-1967,	 13,	 zie	 ook	 de	
discussie	tussen	Daudt	en	Donner	op	de	pagina’s	daaraan	voorafgaand.	Daudt	vond	
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27-10-1967,	7.
86	 Nota	Donner	07-03-1968,	 commissiestukken	 volgnr.	 141*.	Het	betrof	 een	 reactie	
op	de	nota	van	J.P.A.	Gruijters	februari	1968,	commissiestukken	volgnr.	124	(deel	
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wetenschappelijke	tijdschrift	Acta politica	was	de	discussie	over	de	grondwet	na	de	
weinig	succesvolle	herzieningspogingen	van	het	kabinet-De	Jong	daarentegen	hele-
maal	stilgevallen.	
22	 Zie	bijvoorbeeld	de	bijdragen	van	H.	Gritter	en	J.	Boesjes	in	Aspecten van het rapport 
10-15	en	21-28.	
23	 HEK	 1969-1970	 (10-03-1970)	 606.	De	 nauwe	 verbondenheid	 tussen	 ambtelijk	 en	
wetenschappelijk	debat	wordt	nader	uitgewerkt	door	Pelle,	In de staatsrechtgeleerde we-
reld.
24	 R.	Crince	 le	Roy,	De vierde macht. Openbare les gegeven bij de aanvaarding van het ambt 
van lector in het administratief recht en de bestuurskunde aan de R.U. te Utrecht	(Den	Haag	
1969).	Het	probleem	van	de	‘pseudowetgeving’	was	al	eerder	aan	de	orde	gesteld	in	
Van	der	Hoeven,	Pseudo-wetgeving.	F	van	den	Burg	merkte	over	dit	probleem	op	dat	
het	toch	‘hoogst	intrigerend	[was]	dat	de	completering	van	de	democratie	door	het	
algemeen	kiesrecht	samenvalt	met	de	verzwakte	betekenis	van	de	wet’:	F.H.	van	der	
Burg,	‘De	machtigingswet’, NJB	49	(1974)	121–131,	aldaar:	126.	
25	 Dit	leert	vooral	een	blik	in	de	inhoudsopgave	van	het	voornaamste	politicologische	
tijdschrift	in	Nederland,	Acta politica.	Zie	daarnaast	Hoogerwerf,	‘Politicologie’,	159.	
Een	voorbeeld	van	de	doorwerking	in	de	politiek	geeft	E.	van	Thijn,	‘Democratise-
ring	van	het	bestuur’,	Socialisme en democratie	34	(1977)	195–203.
26	 Donner,	 ‘De	 ontwikkeling’,	 299-305;	 eerder	 ook	 Donner,	 ‘Preadvies’;	 H.	 Daudt,	
‘Legitimiteit	en	legitimatie’,	 in:	M.C.	Burkens	en	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	(red.),	
Legitimatie. Conferentie 13-12-1974	(Rotterdam	1974)	73-100.	Eén	van	de	gevolgen	van	
het	denken	in	termen	van	beleid	en	doelmatigheid	is	de	oprichting	van	de	Weten-
schappelijke	Raad	voor	het	Regeringsbeleid	in	1972.
27	 H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	De heerschappij van de ministerraad	(Den	Haag	1969)	5.	Van	
Maarseveen	bouwde	voor	deze	analyse	in	belangrijke	mate	voort	op	Van	der	Hoeven,	
De plaats van de grondwet.
28	 Zie	voor	de	kritiek	vooral	A.M.	Donner,	‘Beeldenstorm	te	Rotterdam’,	Antirevolutio-
naire staatkunde 39	(1969)	137-147.	
29	 De	 trend	voor	deze	 jaarlijkse	 ‘staatsrechtconferenties’	werd	gezet	met	een	confe-
rentie	rond	het	thema	‘Object	en	methode	van	de	staatsrechtwetenschap’	in	1973:	
zie	de	preadviezen	in	Object en methode van de staatsrechtswetenschap. Pre-adviezen voor een 
staatsrechtelijk symposium te Nijmegen (Katholieke Universiteit) op vrijdag 14 december 1973	
(Nijmegen	1973)	en	het	verslag	in	H.J.M.	Beekman	en	C.Th.	Smit,	‘Object	en	me-
thode	van	de	staatsrechtwetenschap.	Verslag	van	een	congres’,	Bestuurswetenschap-
pen	28	(1974)	340-349.	Interdisciplinair	was	bijvoorbeeld	de	conferentie	van	1974	
over	het	thema	legitimatie,	met	preadviezen	van	de	politicologen	H.	Daudt	en	G.H.	
Scholten,	de	jurist	A.M.	Donner,	de	filosoof	R.A.V.	baron	van	Haersolte	en	politicus	
K.G.	de	Vries:	M.C.	Burkens	en	H.Th.J.F.	van	Maarseveen	(red.),	Legitimatie. Conferen-
tie 13-12-1974	(Rotterdam	1974)	en	R.J.B.	Bergamin	en	G.F.M.	van	der	Tang,	‘Legiti-
matie’,	Bestuurswetenschappen	(1975)	218–229.	Bij	deze	conferentie	stond	ook	het	on-
derwerp	burgerlijke	ongehoorzaamheid	op	de	agenda.	De	theorie	van	Couwenberg	
kwam	aan	de	orde	in	1975	onder	het	 thema	‘Staatsrecht	en	economische	macht’:	
S.W.	Couwenberg,	J.	van	der	Hoeven,	W.K.N.	Schmelzer	en	A.	Heertje,	Staatsrecht en 
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economische macht. Conferentie 19-12-1975	(Amsterdam	1975)	en	E.	Tritsch,	‘Voer	voor	
puzzelaars.	Verslag	van	de	staatsrechtconferentie	van	Amsterdam	van	19	december	
1975’, NJB	51	(1977)	261–266.
30	 H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	‘De	grondwetsnota’,	NJB	49	(1974)	929-936.
31	 R.J.B.	 Bergamin,	 ‘Conservering	 van	 grondrechten’,	NJB	 51	 (1976)	 1022–1024,	 al-
daar:	1023.	Zie	ook	bijvoorbeeld	T.	Koopmans,	‘Puzzelen	over	staatsrecht	en	eco-
nomische	macht’,	NJB	50	(1975)	1391–1398,	aldaar:	1395-1396;	S.W.	Couwenberg,	
Staatsrecht en economische macht	(Amsterdam	1975)	70-73.	In	meer	algemene	zin	werd	
een	meer	fundamenteel	debat	over	de	staat	onder	andere	bepleit	in	C.A.J.M.	Kort-
mann,	Elefantiasis. Beschouwingen over een zieke staat (Deventer	1981)	19.
32	 H.Th.J.F.	van	Maarseveen	en	G.F.M.	van	der	Tang,	Over het verschijnsel grondwet. Verslag 
van een onderzoek	(Rotterdam	1973).	De	term	‘duizelingwekkend’	komt	van	het	Twee-
de	Kamerlid	A.	Kappeyne	van	de	Coppello:	HTK	1976-1977	(09-12-1976)	1974-1975.
33	 HTK	1972-1972	(28-05-1973)	1565,	1571.
34	 HTK	1972-1972	 (28-05-1973)	 1564.	Dit	onderwerp	was	door	de	drie	progressieve	
partijen	weer	op	de	agenda	gezet	tijdens	een	congres	over	politieke	vernieuwing	ge-
organiseerd	door	het	dagblad	De Tijd	in	februari	1973,	dat	uitmondde	in	de	oprich-
ting	van	een	werkgroep	van	politici	en	deskundigen.	Zie	G.	Spiering,	‘Initiatief	van	
Hans	van	Mierlo	geeft	politieke	hervorming	nieuwe	impuls’,	De Democraat	6	(1973)	
2,5-6.
35	 Keerpunt 1972. Regeerakkoord van de progressieve drie	(Amsterdam	1972)	8.
36	 [ARP,	CHU	en	KVP],	Gemeenschappelijk Urgentie Program 1971-1975,	 via	http://www.
rug.nl/dnpp/verkiezingen/2ekamer/index	 .	Dit	programma	werd	 in	1972	opnieuw	
gebruikt,	naast	de	eveneens	gezamenlijke	Schets van beleid voor 1973 en volgende jaren : 
ARP, CHU, KVP	(Den	Haag	1972)	30-31.	
37	 HTK	 1972-1973	 Bijl.	 12383,	 ‘Kabinetsformatie’,	 nr	 2.	 ‘Belangrijkste	 documenten	
die	betrekking	hebben	op	de	totstandkoming	van	het	kabinet’,	44	(‘Conclusies	van	
mr.	J.	A.	W.	Burger	d.d.	19	februari	1973	naar	aanleiding	van	het	Memorandum	ten	
behoeve	van	de	formateur,	afkomstig	van	de	P.v.d.A.,	P.P.R.	en	D’66,	alsmede	het	
Program	op	hoofdzaken,	gepubliceerd	door	K.V.P.,	A.R.P.	en	C.H.U.’)	en	45	(‘Con-
clusies	van	de	bespreking	van	kandidaat-bewindslieden	onder	leiding	van	de	forma-
teurs	d.d.	3-5-1973’).	De	formateurs	waren	J.A.W.	Burger	en	de	antirevolutionaire	
vice-voorzitter	van	de	Raad	van	State	M.	Ruppert.
38	 Pelle,	In de staatsrechtgeleerde wereld,	172.	Achteraf	noemde	de	eerdere	hoogleraar	ar-
beidsrecht	De	Gaay	Fortman	de	grondwetsherziening	 ‘het	enige	dat	mij	 voor	dat	
hele	Binnenlandse	Zaken	interesseerde’:	W.	Breedveld	en	J.	Jansen	van	Galen,	Gaius. 
De onverstoorbare gang van W.F. de Gaay Fortman (Utrecht	1996)	180.	Overigens	had	De	
Gaay	Fortman	in	1971	als	Eerste	Kamerlid	nog	een	lans	gebroken	voor	een	speciale	
grondwetsminister:	HEK	1971-1972	(23-11-1971)	55.
39	 Notulen	ministerraad	03-09-1973,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	nr.	1236.	Hier	
ging	wel	een	persoonlijk	onderhoud	van	Den	Uyl	met	Simons	aan	vooraf:	Simons,	
‘aantekeningen	onderhoud	MP	14-06-1973’	18-06-1973,	in	NA,	archief	D.	Simons,	
nummer	toegang	2.21.281.44,	inv.	nr.	3.
40	 Concept-nota	 Grondwetsherzieningsbeleid,	 25-07-1973,	 MinBZK,	 Grondwetsza-
ken	5.068.5283,	inv.	nr.	299.	Dit	eerste	concept	werd	op	26-07-1973	naar	de	minis-
ter-president	en	de	staatssecretaris	 van	 Justitie	gestuurd	voor	overleg.	Net	als	De	
Gaay	Fortman	beriep	Glastra	van	Loon	zich	voor	de	verdediging	van	zijn	positie	op	
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toezeggingen,	bij	de	formatie	gedaan:	J.F.	Glastra	van	Loon,	Kanalen graven	(Baarn	
1976)	8-9.
41	 Notulen	 ministerraad	 03-09-1973,	 NA,	 Ministerraad,	 2.02.05.02,	 inv.	 nr.	 1236.	
Voorafgaand:	Brief	ministerie	van	Justitie	aan	de	afdeling	Grondwetszaken	24-08-
1973;	notitie	Gritter	aan	de	minister	 ‘persoonlijk’,	27-08-1973;	notitie	Gritter	aan	
de	minister	14-09-1973	met	marginalia	van	minister	De	Gaay	Fortman	17-09-1973;	
brief	van	de	minister-president	aan	minister	van	Binnenlandse	Zaken	09-10-1973;	
verslag	bespreking	van	de	minister	van	Binnenlandse	Zaken	met	de	afdeling	Grond-
wetszaken	22-10-1973,	alles	in	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	nr.	299.	
Voor	de	verstoorde	verhouding	tussen	de	betrokken	afdelingen	binnen	de	departe-
menten	van	Binnenlandse	Zaken	en	Justitie	zie	ook	de	notitie	van	Van	Agt	(‘Dries’)	
aan	De	Gaay	Fortman	(‘Amice’)	gedateerd	‘1973’:	HDNP,	archief-W.F.	de	Gaay	Fort-
man,	nummer	toegang	338,	inv.	nr.	571.	
42	 Zie	onder	meer	de	lijst	met	geschilpunten	als	bijlage	van	de	brief	van	Gritter	aan	de	
ministeries	van	Algemene	Zaken	en	Justitie	ter	voorbereiding	van	het	overleg	van	de	
drie	bewindslieden	14-11-1973,	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	nr.	300.	
Daarnaast	de	voorafgaande	correspondentie	van	de	minister-president	aan	de	mi-
nister	van	Binnenlandse	Zaken	09-10-1973;	van	de	minister	van	Binnenlandse	Zaken	
aan	de	minister-president	23-10-1973;	van	de	staatssecretaris	van	Justitie	aan	de	mi-
nister	van	Binnenlandse	Zaken,	18-10-1973	en	20-11-1973	en	van	Gritter	aan	de	mi-
nister	van	Binnenlandse	Zaken	26-11-1973,	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	
inv.	nr.	299.	De	discussie	werd	pas	in	januari	1974	besloten	met	een	overleg	tussen	
de	minister-president,	de	 staatssecretaris	 van	 Justitie	 en	de	minister	 van	Binnen-
landse	Zaken	op	10-01-1974,	zie	het	verslag	van	dit	overleg	in	MinBZK,	Grondwets-
zaken	5.068.5283,	inv.	nr.	308.
43	 Verslag	 bespreking	 ambtenaren	 afdeling	 Grondwetszaken	 met	 de	 minister,	 16-
07-1973,	MinBZK,	Grondwetszaken	 5.068.5283,	 inv.	 nr.	 267.	 Achteraf	 betoogde	
De	Gaay	Fortman	dat	hij	sommige	hervormingsvoorstellen	alleen	maar	in	de	Nota	
Grondwetsherzieningsbeleid	wilde	opnemen	om	hierover	een	uitspraak	aan	de	Ka-
mer	te	ontlokken:	Breedveld	en	Jansen	van	Galen,	Gaius,	193.	
44	 Notulen	ministerraad	14-02-1974,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	nr.	1399.	Niet	
alle	ministers	waren	hier	tevreden	mee:	vooral	PvdA-minister	Vorrink	en	D’66-mi-
nister	Gruijters	protesteerden,	omdat	 zij	 hiermee	 tegen	Keerpunt	 in	 zouden	gaan.	
Enkele	weken	later	gingen	zij	met	een	door	De	Gaay	Fortman	opgesteld	compromis	
alsnog	akkoord:	notulen	ministerraad	03-05-1974,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	
inv.	nr.	1403.
45	 HTK	1973-1974	Bijl.	 12944,	 ‘Nota	 inzake	het	grondwetsherzieningsbeleid’,	nr.	2,	
‘Nota’,	2.	Zie	voor	de	Nota	en	de	parlementaire	behandeling	ervan	ook	de	boekjes	
‘Nota	inzake	het	grondwetsherzieningsbeleid’	I	en	II	(Naar een nieuwe grondwet	12	en	
13).	
46	 AVRO’s	radiojournaal	4	juni	1974,	transcript	gevonden	in	Beleid beschouwd	2760,	10	
juni	1974,	5-6.
47	 VARA’s	‘Achter	het	nieuws’	4	juni	1974,	transcript	in	Beleid beschouwd	2760,	10	juni	
1974,	5-6.
48	 Zie	bijvoorbeeld	KVP-fractievoorzitter	F.H.J.J.	Andriessen	in	de	uitzending	voor	po-
litieke	partijen	van	de	KVP	7	juni	1974;	tevens	‘Doel	herziening	grondwet	vormen	
twee	blokken’,	Trouw,	8	juni	1974.	Beiden	via	Beleid beschouwd	2760,	10	juni	1974.
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49	 Lex	Bruinhof,	 ‘De	kleintjes	zijn	de	sigaar’,	Brabants dagblad,	7	 juni	1974,	via	Beleid 
beschouwd 2760,	10	juni	1974.	
50	 Zie	bijvoorbeeld	‘Magere	nota’,	De Volkskrant 5	juni	1974;	‘Kliekjes	voor	de	Grond-
wet’,	Haagsche courant,	8	juni	1974;	‘Nota	over	grondwet	moeizaam	compromis’,	Het 
Parool,	5	juni	1974,	allen	via	Beleid beschouwd	2760,	10	juni	1974.	Gerekend	werd	er	
onder	andere	in	‘Kansen	van	voorgenomen	grondwetsherziening’,	De Telegraaf,	18	
juni	1974	en	Hans	Post,	‘Districtenstelsel	afhankelijk	van	invoering	gekozen	forma-
teur’,	De Tijd,	10	juni	1974,	via	Beleid beschouwd	2771,	21	juni	1974.	
51	 De	oproep	en	de	reacties	werden	vermeld	in	HTK	1974-1975,	Bijl.	12944,	nr.	8,	‘Lijst	
van	vragen	over	de	hoofdstukken	1	en	2’,	1.	Het	ministerie	had	aangedrongen	op	een	
lichte	procedure	van	voorbereiding,	maar	de	Bijzondere	commissie	van	de	Tweede	
Kamer	had	deze,	mede	op	aandringen	van	oppositiewoordvoerders	als	H.	Wiegel	
(VVD)	en	M.	Bakker	 (CPN)	 toch	nog	zwaar	opgetuigd:	Notitie	C.	Borman	21-06-
1974	 ‘betreffende	het	 gesprek	 tussen	de	minister	 van	Binnenlandse	 Zaken	 en	 de	
voorzitter	van	de	Bijzondere	commissie	op	20-06-1974’,	MinBZK,	Grondwetszaken	
5.068.5283,	inv.	nr.	319;	notulen	Bijzondere	commissie	voor	Grond-	en	Kieswetza-
ken	12-06-1974	en	26-06-1974,	NA,	Tweede	Kamer	2.02.28,	inv.	nr.	6774.
52	 NOS	‘Den	Haag	vandaag’,	4	 juni	1974,	gevonden	in	Beleid beschouwd	2760,	10	 juni	
1974,	2-5.	
53	 Voor	de	commentaren	uit	staatsrechtelijke	hoek	zie	D.H.M.	Meuwissen,	‘Tenslotte	
gaat	het	om	een	goede	werking	van	de	parlementaire	democratie’,	De Tijd,	21	juni	
1974;	P.J.	Boukema,	‘Kabinet	wil	karakter	van	de	grondwet	niet	wijzigen’,	Trouw,	29	
juli	1974;	‘Herziening	van	grondwet	niet	urgent,	wel	nuttig’,	Trouw, 30	juli	1974;	F.	
Duynstee,	‘Gekozen	kabinetsformateur	onaanvaardbaar’,	De Telegraaf,	17	juli	1974;	
idem,	‘Aan	gekozen	formateur	moet	nooit	worden	begonnen’,	De Telegraaf,	8	augus-
tus	1974;	H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	‘Naar	een	nieuwe	grondwet	of	niet	meer?’,	NRC 
Handelsblad,	3	juli	1974,	allen	via	Beleid Beschouwd	2781,	20	augustus	1974.
54	 HTK	1974-1975	(11-11-1974),	Openbare	commissievergadering	(OCV)	69-70;	tevens	
HTK	1974-1975	Bijl.	 12944,	 ‘Nota	 inzake	het	grondwetsherzieningsbeleid’,	nr.	8,	
‘Lijst	van	vragen’,	1-2.
55	 HTK	1973-1974	Bijl.	 12944,	 ‘Nota	 inzake	het	grondwetsherzieningsbeleid’,	nr.	2,	
‘Nota’,	2.
56	 HTK	 1974-1975	 (23-01-1975)	 2387-2389.	De	Gaay	 Fortman	had	 aanvankelijk	 be-
toogd	dat	de	grondwet	wellicht	niet	noodzakelijk	was	voor	het	functioneren	van	het	
staatsbestel,	maar	dat	het	staatsbestel	ook	niet	beter	zou	functioneren	zonder:	HTK	
1974-1975	(11-11-1974)	OCV	69-70.
57	 HTK	1974-1975	(23-01-1975)	2430;	tevens	2435	(Jurgens).
58	 HTK	1974-1975	(11-11-1974)	OCV	84.
59	 Notulen	ministerraad	10-01-1975,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	inv.	nr.	1590.
60	 HTK	1974-1975	(09-12-1974)	OCV	353.
61	 HTK	1974-1975	(11-11-1974)	OCV	71.
62	 HTK	1974-1975	(11-11-1974)	OCV	98-99,	zie	ook	W.	de	Kwaadsteniet,	‘Tweepartijen-
stelsel	in	wezen	gevolg	van	regeringsvoorstellen’	Nederlandse Gedachten	23	november	
1974,	via	Beleid beschouwd	2882,	5	december	1974.	
63	 ‘Veel	geestdrift	voor	een	niet	gewenst	kind’,	Algemeen Dagblad	(06-06-1974),	via	Beleid 
beschouwd	2760,	10	juni	1974.
64	 HTK	1974-1975	 (11-11-1974)	OCV	94,	 110-111;	HTK	1974-1975	 (23-01-1975)	2386;	
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W.F.	de	Gaay	Fortman,	‘Hollands	dagboek’,	NRC Handelsblad,	16	november	1974.
65	 A.	 van	den	Cortenberghe,	 ‘Districten	 ja,	gekozen	 formateur	nu	al	nee..’,	Het Vrije 
Volk,	 13	november	1974,	via	Beleid Beschouwd	2882,	5	december	1974.	Naar	aanlei-
ding	van	kritiek	van	De	Gaay	Fortman	op	deze	toon	had	Den	Uyl	zijn	eerdere	steun	
aan	Van	Thijns	uitspraken	ingetrokken:	HTK	1974-1975	(25-11-1974)	OCV	182-183;	
‘Den	Uyl:	stelsel	van	twee	blokken	niet	de	bedoeling’,	Trouw, 30	november	1974,	via	
Beleid beschouwd 2882,	5	december	1974,	vergelijk	eerder	‘Doel	herziening	grondwet	
vormen	twee	blokken’,	Trouw, 8	juni	1974,	via	Beleid beschouwd	2760,	10	juni	1974.	Het	
gebeurde	sluit	nauw	aan	bij	de	analyse	die	historica	Ilja	van	den	Broek	geeft	van	de	
politiek	van	het	kabinet-Den	Uyl	als	politiek	die,	meer	dan	ooit	tevoren,	via	de	me-
dia	werd	bedreven:	I.M.	van	den	Broek,	Heimwee naar de politiek. De herinnering aan het 
kabinet-Den Uyl	(Amsterdam	2002)	134-138,	173-174.	
66	 HTK	1974-1975,	Bijl.	12944,	nr.	17,	‘Motie	van	het	lid	Van	der	Sanden	c.s.’;	idem,	nr.	
20,	‘Motie	van	het	lid	De	Kwaadsteniet	c.s.’;	en	de	(gewijzigde)	moties	met	nrs.	22-
24	en	26.
67	 Notulen	ministerraad	 10-01-1975,	NA,	Ministerraad,	2.02.05.02,	 inv.	nr.	 1590.	 In	
het	preconstituerend	beraad	hadden	de	leden	van	het	kabinet-Den	Uyl	afgesproken	
om	met	het	stellen	van	de	kabinetskwestie	grote	terughoudendheid	te	betrachten:	
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retische	aspecten	van	de	betekenis	van	de	Europese	conventie	voor	het	Nederlands	
recht’,	in: De Europese conventie en het Nederlandse recht: preadviezen. Preadviezen Nederland-
se Vereniging voor internationaal recht	73	(Deventer	1976)	1–84,	aldaar:	78-79.
111	 HTK	1976-1977	(15-12-1976)	2116.	Daarmee	nuanceerde	De	Gaay	Fortman	de	door	
Donner	gesignaleerde	tegenstelling	tussen	de	bestaande	traditie	en	de	wijze	waarop	
de	leer	van	Burkens	de	grondrechten	als	het	ware	uit	het	bestel	tilde	door	ze	volgens	
een	eigen	systematiek	te	willen	uitleggen:	Donner,	‘Grondrechten	als	constitutio-
nele	rechten’,	23.
112	 Het	ARP-Tweede	Kamerlid	Veerman	zou	opmerken	dat	algemene	beperkingen	‘op	
nogal	dogmatische	wijze	buiten	de	voordeur	[werden]	gezet,	maar	vervolgens	via	de	
achterdeur	weer	binnengelaten’:	HTK	1976-1977	(09-12-1976)	1988.
113	 Zie	hoofdstuk	2.
114	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	3,	Memorie	van	Toelichting,	22-24.
115	 Kritisch	waren	 bijvoorbeeld	 C.A.J.M.	 Kortmann,	De woorden van de wet	 (Deventer	
1976);	F.J.F.M.	Duynstee,	‘Eerste	Kamer	moet	wijziging	grondrechten	verwerpen’,	
De Telegraaf, 25	februari	1977,	6.	
116	 HEK	1976-1977,	Bijl.	13872	en	13873,	nr.	55b,	Memorie	van	antwoord,	22-26;	zie	
ook	HTK	1978-1979	B	13990,	‘‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	over-
weging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	bepalingen	inzake	provincies	
en	gemeenten’	 nr.	 9,	Nota	naar	 aanleiding	 van	het	 eindverslag,	 8-9.	Onenigheid	
over	de	uniforme	delegatieterminologie	vormde	ook	één	van	de	redenen	voor	de	ver-
werping	van	het	onderwijsartikel	door	de	Tweede	Kamer:	zie	hierna,	blz.	162-163.	
117	 Tweede Rapport,	20.
118	 HTK	1975-1976,	Bijl.	 13872,	nr.	3,	Memorie	van	Toelichting,	15-16.	Zie	 tevens	de	
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hier	vermelde	 literatuur,	 in	het	bijzonder	 J.	Boesjes,	 ‘De	horizontale	werking	van	
grondrechten’,	NJB	48	(1973)	905-916.
119	 Zie	voor	een	lijst	van	jurisprudentie	en	Kamervragen	rondom	horizontale	werking	
HEK	1976-1977,	Bijl.	13872	en	13873,	nr.	55b,	Memorie	van	Antwoord,	17.	Het	re-
centste	voorbeeld	van	de	laatste	was	een	vraag	van	Tweede	Kamerlid	Roethof	over	de	
vrijheid	van	meningsuiting	rond	Hoog	Catharijne:	HTK	1974-1975,	Aanhangsel	nr.	
1309.
120	 HEK	1976-1977,	Bijl.	13872,	nr.	55b,	Memorie	van	Antwoord,	15-16.	Zie	Boesjes,	‘De	
horizontale	werking’,	910-912.
121	 HTK	1976-1977	Bijl.	 13872,	nr.	7,	Memorie	 van	Antwoord,	 10;	 tevens	HEK	1976-
1977,	Bijl.	13872,	nr.	55b,	16-20.	Een	zelfde	standpunt	was	ingenomen	bij	het	wets-
ontwerp	tot	goedkeuring	van	de	internationale	verdragen	ter	bescherming	van	de	
rechten	van	de	mens	(het	IVBPR	en	het	IVESCR)	die	in	mei	1976	aan	de	Tweede	Ka-
mer	waren	voorgelegd:	HTK	1975-1976,	Bijl.	13932	(R	1037),	‘a.	Goedkeuring	van	
(1)	het	op	19	december	1966	te	New	York	tot	stand	gekomen	Internationale	Verdrag	
inzake	burgerrechten	en	politieke	rechten	(Trb.	1969,	99,	1970,	52,	1975,	60)	etc’,	
nr.	3,	‘Memorie	van	toelichting’,	13-15.
122	 A.M.	Donner,	‘Terugtred	van	de	grondwetgever?’,	Rechtsgeleerd magazijn Themis	(1976)	
395-397.
123	 Eindrapport van de staatscommissie van Advies,	236-239	(artikel	84).	
124	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	3,	Memorie	van	Toelichting,	39-42	(artikel	10).	De	in	
1972	ingestelde	‘Staatscommissie	bescherming	persoonlijke	levenssfeer	in	verband	
met	 persoonsregistraties’	 (staatscommissie-Koopmans)	 publiceerde	 in	 januari	
1974	een	interimrapport	en	in	december	1976	haar	eindrapport.	
125	 HTK	1973-1974	Bijl.	12738,	‘Wijziging	van	de	Waterleidingwet	met	het	oog	op	flu-
oridering	 van	 het	 drinkwater’.	 Aanleiding	 voor	 het	 debat	 vormde	 een	 arrest	 van	
de	 Hoge	 Raad	 waarin	 deze	 overwoog	 dat	 drinkwaterfluoridering	 een	 zo	 ingrij-
pende	maatregel	was	dat	deze	op	een	wettelijke	grondslag	moest	berusten.	Zie	 J.	
Leyten,	‘Het	fluorideringsarrest	(H.R.	22	juni	1973	N.J.	1973/386)’	 in:	H.U.	Jessu-
run	d’Oliveira	e.a.	(red.),’t Exempel Dwinght. Opstellen aangeboden aan prof. mr. I. Kisch	
(Zwolle	1975)	289-315;	D.	Edeler,	De drinkwaterfluoridering. Tandartsen, staat en volksge-
zondheid in Nederland 1946-1976	(Houten	2009).	
126	 Het	ging	om	het	nieuwe	artikel	11	van	de	grondwet	(1983).	Zie	C.	van	Baalen,	‘De	
onaantastbaarheid	van	het	lichaam	in	de	grondwet’,	Rekenschap	38	(1991)	149–156.
127	 HTK	1981-1982	(11-11-1981)	281-282.
128	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	2,	2.	Voor	de	kritiek	van	de	Raad	van	State	zie	HTK	
1975-1976	Bijl.	13872,	nr.	4,	 ‘Bijlagen	bij	de	Memorie	van	Toelichting’,	59-60,	63	
(advies	Raad	van	State)	en	80-81	en	86-87	(nader	rapport).
129	 Pelle	stelt	dat	de	formulering	van	het	tweede	lid	uit	de	koker	van	ambtenaar	Boesjes	
kwam.	Deze	ontleende	de	inspiratie	hiervoor	vermoedelijk	aan	een	voorstel	dat	het	
Humanistisch	Verbond	eind	1970	aan	de	Tweede	Kamer	voorlegde:	Pelle,	In de staats-
rechtgeleerde wereld,	210;	afschrift	brief	Humanistisch	verbond	aan	de	Tweede	Kamer	
29-12-1970,	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	nr.	342;	concept-hoofdstuk	
1	grondwet	opgesteld	door	J.	Boesjes	G71/N256	21-05-1971,	besproken	op	04-06-
1971,	MinBZK,	Grondwetszaken	5.068.5283,	inv.	2935.	De	redactie	van	het	Huma-
nistisch	 verbond	 luidde	 ‘Allen	die	zich	 in	Nederland	bevinden	zijn	gelijk	 voor	de	
wet.	Discriminatie	naar	godsdienst,	levensovertuiging,	ras	en	geslacht	is	verboden.’	
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130	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	2,	2.	De	tekst	van	het	tweede	lid	luidde	‘Discrimi-
natie	wegens	godsdienst,	levensovertuiging,	politieke	gezindheid,	ras	of	geslacht	is	
niet	toegestaan.’	Voor	de	bedoelde	verdragen	zie	hiervoor,	noot	121	en	HTK	1967-
1968,	Bijl.	9723,	‘Goedkeuring	van	het	op	24	oktober	1966	voor	het	Koninkrijk	der	
Nederlanden	ondertekende	Internationaal	Verdrag	van	New	York	van	7	maart	1966	
inzake	de	uitbanning	van	elke	vorm	van	rassendiscriminatie’.	
131	 HTK	 1976-1977	 (15-12-1976)	 2146.	 Zie	 ook	M.C.	 Burkens,	 ‘Grondrechten	 in	 een	
nieuwe	grondwet’,	NJB	50	(1976)	701–715,	aldaar:	708.	
132	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	6,	Voorlopig	Verslag,	23-24.
133	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13872,	nr.	18,	Amendement-Bakker.
134	 Zie	hierover	 J.	van	der	Hoeven,	Botsing van grondrechten. Mededelingen der Koninklijke 
Nederlandse Akademie van wetenschappen, Afd. Letterkunde	46	(Amsterdam	1983)	7.	
135	 Voorontwerp van een wet gelijke behandeling. Wetsontwerp en memorie van toelichting (Den	
Haag:	Ministerie	van	Cultuur,	Recreatie	en	Maatschappelijk	Werk	1981).
136	 Eén	commentator	merkte	op:	‘wie	de	knipsels	van	de	Rijksvoorlichtingsdienst	nog	
eens	overleest,	ontkomt	niet	aan	de	indruk	dat	vergaderzalen	en	stencilcentrales	in	
Nederland	andermaal	overuren	hebben	gedraaid.’:	M.B.W.	Biesheuvel,	‘Problemen	
met	 de	 antidiscriminatiewet’,	 Socialisme en democratie	 39	 (1982)	 434–440.	 Zie	 on-
der	meer	de	rede	van	W.H.	Velema,	 ‘Nieuwe	wet	 legt	grondslagen	voor	intrekken	
vrijheid	van	meningsuiting’,	Reformatorisch dagblad, 11	 januari	1982,	en	de	daarop-
volgende	discussie	in	de	media	via	Beleid beschouwd 4478,	8	februari	1982;	P.A.J.M.	
Steenkamp	en	A.M.	Oostlander,	Pastor of politie? Overwegingen inzake het voorontwerp 
van Wet gelijke behandeling	(Den	Haag	1982);	H.Th.J.F.	van	Maarseveen,	‘Voor	gelijk-
heid	of	 tegen	ongelijkheid?’,	NJB	57	(1982)	365–367;	R.J.B.	Bergamin,	 ‘Het	voor-
ontwerp	van	een	wet	gelijke	behandeling.	Rammelende	behoedzaamheid’,	NJB	57	
(1982)	367–378;	H.	D[rion],	‘Nondiscriminatie’,	Rechtsgeleerd magazijn Themis	(1980)	
489-492.
137	 HTK	1974-1975,	Bijl.	13496,	‘Reorganisatie	binnenlands	bestuur’,	nr.	1,	Ontwerp-
wet	en	memorandum.
138	 De	binnengemeentelijke	decentralisatie	was	mogelijk	gemaakt	door	een	wijziging	
van	de	gemeentewet	op	8	 juli	1964.	Samenwerking	op	bovengemeentelijk	niveau,	
zoals	 in	het	Rijnmondgebied	en	in	de	agglomeratie	Eindhoven	werd	nagestreefd,	
berustte	 nog	 altijd	 op	 de	Wet	 Gemeenschappelijke	 Regelingen	 van	 1950	 en	 kon	
daarom	niet	verder	gaan	dan	(intensieve)	samenwerking.
139	 In	totaal	omvatte	dit	pakket	zes	wetsontwerpen:	HTK	1975-1976	Bijl.	13990;	HTK	
1975-1976,	Bijl.	13991,	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	
te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet,	strekkende	tot	opneming	van	een	bepa-
ling	inzake	de	mogelijkheid	kiesrecht	voor	de	gemeenteraad	te	verlenen	aan	inge-
zetenen	die	geen	Nederlander	zijn’;	HTK	1975-1976,	Bijl.	13992,	‘Verklaring	dat	er	
grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	opneming	in	de	Grondwet	
van	een	bepaling	 inzake	andere	 territoriale	openbare	 lichamen	 in	plaats	van	pro-
vincies	of	gemeenten’;	HTK	1975-1976,	Bijl.	13993.	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	
een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	de	bepa-
lingen	inzake	de	waterstaat’;	HTK	1975-1976,	Bijl.	13994,	‘Verklaring	dat	er	grond	
bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	de	
bepalingen	inzake	openbare	lichamen	voor	beroep	en	bedrijf	en	andere	dan	in	de	
Grondwet	genoemde	 lichamen	met	verordenende	bevoegdheid’;	HTK	1975-1976,	
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Bijl.	13995,	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	
verandering	in	de	Grondwet	van	de	bepalingen	met	betrekking	tot	de	voorziening	
in	aangelegenheden,	waarbij	twee	of	meer	gemeenten	zijn	betrokken,	alsmede	van	
de	bepaling	inzake	geschillen	tussen	openbare	lichamen’.	Zie	over	de	geschiedenis	
van	dit	grondwetshoofdstuk	ook	J.C.F.J.	van	Merriënboer,	‘Verpest	door	een	partij-
dige	grondwetgever.	De	werdegang	van	het	ontwerp-hoofdstuk	7	in	het	parlement	
(1966-1982)’,	in:	P.P.T.	Bovend’Eert	e.a.	(red.),	Constitutionele normen en decentralisatie. 
Een evaluatie van Hoofdstuk 7 Grondwet	(Deventer	2011)	7-27.
140	 HTK	1975-1976	Bijl.	13990,	nr.	3,	Memorie	van	toelichting,	6-8.	Dit	was	ook	al	be-
toogd	door	de	commissie-Cals/Donner:	Eindrapport van de staatscommissie van Advies,	
284:	 ‘De	bestaande	grondwettelijke	bepalingen	staan	aan	zo’n	ontwikkeling	 [ge-
westvorming	KvL]	niet	volledig	in	de	weg.’
141	 HTK	1975-1976,	Bijl.	13992,	nr.	3,	Memorie	van	toelichting,	3-4,	6;	HTK	1975-1976	
Bijl.	13990,	nr.	3,	Memorie	van	Toelichting,	9.	
142	 Keerpunt 1972,	10.
143	 HTK	1974-1975,	Bijl.	12944,	 ‘Nota	grondwetsherzieningsbeleid’,	nr.	24,	amende-
ment-Tilanus;	HTK	1974-1975	 (28-01-1975),	2449.	Overigens	kende	de	grondwet	
tot	1983	de	term	‘burgemeester’	niet,	maar	sprak	deze	slechts	van	de	voorzitter	van	
de	gemeenteraad	(artikel	152	grondwet	1972).
144	 HTK	1974-1975	(22-01-1975)	2284	(Aarts)	en	(23-01-1975)	2406	(De	Gaay	Fortman).	
Soortgelijke	 voorstellen	 waren	 al	 gedaan	 tijdens	 de	 discussie	 over	 de	 Proeve:	 zie	
hoofdstuk	3	blz.	73-74. 
145	 HTK	1978-1979	Bijl.	13990,	nr.	24,	amendement-Brinkhorst;	HTK	1978-1979	(27-
02-1979)	3665-3666.
146	 HTK	 1976-1977,	 Bijl.	 13990,	 nr.	 5,	 Voorlopig	 verslag	 8-11;	 HTK	 1978-1979	 Bijl.	
13990,	nr.	19,	amendement-Faber.
147	 HTK	 1978-1979	 (27-02-1979)	 3652-3654	 (Faber);	 idem,	 (14-03-1979)	 4022-4024	
(Wiegel).
148	 HTK	1978-1979	(27-02-1979)	3668-3670;	de	term	‘blokkeren’	werd	eerder	ook	al	bij	
de	behandeling	van	de	Nota	door	Franssen	gebruikt:	HTK	1974-1975	(21-01-1975)	
2295.
149	 HTK	1978-1979	(27-02-1979)	3682	en	3689	(Kappeyne).	Kappeyne	wilde	ook	de	mo-
gelijkheid	blokkeren	dat	wethouders	en	gedeputeerden	van	buiten	de	gemeenteraad	
respectievelijk	de	provinciale	staten	konden	worden	benoemd:	HTK	1978-1979,	Bijl.	
13990,	nr.	29,	Amendement-Kappeyne	van	de	Coppello.
150	 HTK	1978-1979	Bijl.	13990,	nr.	21,	amendement-Faber.
151	 HTK	1978-1979	(20-03-1979)	4284	en	4200.
152	 Dit	gold	bijvoorbeeld	voor	het	via	het	amendement-Faber	ingevoegde	artikel	125	lid	
3,	bepalende	dat	commissaris	van	de	Koning	en	burgemeester	voorzitter	moeten	
zijn	van	Provinciale	staten	en	gemeenteraad.	Dit	lid	werd	overigens	in	2008	weer	uit	
grondwet	geschrapt.
153	 HTK	1980-1981	Bijl.	13992	nr.	9,	‘Brief	houdende	intrekking	van	het	wetsontwerp’.	
Concrete	aanleiding	voor	de	intrekking	vormden	uitspraken	van	de	minister	en	de	
Tweede	Kamer	over	twee	wetsontwerpen	met	betrekking	tot	de	provinciale	herinde-
ling:	HTK	1980-1981,	Bijl.	14322,	‘Wet	reorganisatie	binnenlands	bestuur’,	nr.	26,	
motie-Evenhuis	c.s.;	en	nr.	28,	Memorie	van	antwoord.	De	nadruk	verschoof	in	deze	
stukken	van	het	oprichten	van	nieuwe	organen	naar	het	beter	gebruiken	van	de	be-
staande	bestuurslagen.
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154	 HTK	1981-1982	(11-11-1981)	280-281,	307	(Van	Thijn);	318	(Patijn).
155	 B.	den	Hond,	‘Prof.	C.	Kortmann	over	nieuwe	‘flexibele’	grondwet:	uitholling	ge-
meentelijke	 autonomie	 op	 gebied	 van	 de	 grondrechten’,	 Binnenlands bestuur, 20	
november	 1981,	 17;	 tevens	 A.Ch.M.	 Rijnen,	 ‘Praktische	 gevolgen	 van	 de	 delega-
tieterminologie	 in	 de	nieuwe	grondwet’,	Bestuurswetenschappen 38	 (1984)	 267-275;	
J.M.H.F.	 Theunissen,	 ‘Het	 nieuwe	 grondrechtenhoofdstuk	 en	 den	 verordenende	
bevoegdheid	der	gemeentebesturen’,	Bestuurswetenschappen	38	(1984)	276-294.
156	 HTK	1976-1977	Bijl.	13991,	nr.	6,	Memorie	van	Antwoord,	2.	De	bepaling	werd	na	
een	overgangsperiode	die	noodzakelijk	was	vanwege	de	wijziging	van	artikel	46	Sta-
tuut	voor	het	eerst	ingezet	bij	de	gemeenteraadsverkiezingen	van	19	maart	1986.	
157	 HTK	1979-1980	Bijl.	16162,	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	overwe-
ging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	bepalingen	inzake	de	justitie’;	
HTK	1979-1980	Bijl.	16163	(R	1146),	 ‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	
in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	bepalingen	inzake	de	
Hoge	Raad	der	Nederlanden’;	HTK	1979-1980	Bijl.	16164	(R	1147),	‘Verklaring	dat	er	
grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	
van	bepalingen	 inzake	de	berechting	van	ambtsmisdrijven’.	De	hervormingen	op	
het	niveau	van	de	wetgeving	werden	voorbereid	door	de	in	1976	opgerichte	staats-
commissie	herziening	rechterlijke	organisatie.	Overigens	zouden	op	het	terrein	van	
de	administratieve	rechtspraak	de	‘echte’	hervormingen	uiteindelijk	worden	afge-
dwongen	door	een	uitspraak	van	het	Europees	Hof	van	Justitie	(EHRM	23	oktober	
1985	 (Benthem)).	 Zie	 R.J.G.M.	Widdershoven	 en	 P.J.J.	 van	 Buuren,	 ‘Van	 vangnet	
naar	stok	achter	de	deur.	De	betekenis	van	de	burgerlijke	rechter	voor	de	bestuurs-
rechtelijke	rechtsbescherming’,	in:	J.B.J.M.	ten	Berge	e.a.	(red.),	De grondwet als voor-
werp van aanhoudende zorg: Burkens-bundel	(Zwolle	1995)	409-433.	
158	 HTK	1979-1980,	Bijl.	15883	(R	1129),	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	
in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	de	bepalingen	inzake	
adeldom	en	ridderorden;	HTK	1979-1980,	Bijl.	15468,	‘Verklaring	dat	er	grond	be-
staat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet,	strek-
kende	tot	het	doen	vervallen	van	de	artikelen	73	en	190-192’.	
159	 HEK	1980-1981	(14-04-1981)	690-691;	HTK	1978-1979,	Bijl.	15467	(R	1114),	‘Verkla-
ring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	
Grondwet	van	bepalingen	inzake	de	verdediging’.
160	 HTK	1979-1980,	Bijl.	14225,	‘Verklaring	dat	er	grond	bestaat	een	voorstel	in	overwe-
ging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	van	de	bepalingen	inzake	het	geven	
van	 inlichtingen	door	de	ministers	en	de	staatssecretarissen	en	het	recht	van	on-
derzoek’,	nr.	16,	amendement-Faber.	Dit	amendement	zorgde	ervoor	dat	de	Eerste	
Kamer	het	hele	wetsontwerp	in	tweede	lezing	verwierp.	Als	niet	in	een	amendement	
uitgewerkte	 ‘proefballonnetjes’	 werden	 nog	wel	 suggesties	 gedaan	 voor	 bijvoor-
beeld	de	overweging	van	een	gedeeltelijk	districtenstelsel	of	voor	invoering	van	een	
terugzendrecht	voor	de	Eerste	Kamer:	HTK	1978-1979	Bijl.	14223,	‘Verklaring	dat	er	
grond	bestaat	een	voorstel	in	overweging	te	nemen	tot	verandering	in	de	Grondwet	
van	de	bepalingen	inzake	de	verkiezing	van	de	Tweede	Kamer	en	de	Eerste	Kamer	
der	Staten-Generaal’,	nr.	6,	Voorlopig	verslag,	2-3;	HTK	1979-1980	Bijl.	14223,	nr.	
18,	motie-Van	Thijn.
161	 In	artikelen	45	en	76-78	grondwet	1983.	Zie	over	de	niet-opneming	van	veel	andere	
organen	J.B.J.M.	ten	Berge,	‘De	constitutionele	desinteresse	voor	zelfstandige	be-
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12	 H.	van	Gunsteren	en	R.B.	Andeweg,	Het grote ongenoegen. Over de kloof tussen burgers en 
politiek	(Haarlem	1994);	J.J.A.	Thomassen	en	C.W.A.M.	Aarts,	Politieke veranderingen in 
Nederland 1971-1998. Kiezers en de smalle marges van de politiek	(Den	Haag	2000).	Voor	de	
lange	voorgeschiedenis	van	dergelijke	kritiek	zie	Aerts,	Het aanzien,	9-18.
13	 M.	Bovens	e.a.,	De verplaatsing van de politiek. Een agenda voor democratische vernieuwing	
(Amsterdam	1995).
14	 J.	Keane,	The life and death of democracy	(Londen	2009).	De	term	‘monitory	citizen’	be-
staat	al	langer:	M.	Schudson,	The good citizen. A history of American civic life	(New	York	
1998).
15	 Donner,	 ‘Preadvies’,	8-9.	Over	de	betekenis(sen)	van	het	begrip	rechtsstaat	zie	De 
toekomst van de nationale rechtsstaat. Rapport van de Wetenschappelijke raad voor het rege-
ringsbeleid	(Den	Haag	2002).
16	 Dearlove,	‘Bringing	the	constitution’.	Een	mooi	voorbeeld	van	een	dergelijke	consti-
tutionele	geschiedenis	geeft	J.	Ipsen,	Der Staat der Mitte. Verfassungsgeschichte der Bun-
desrepublik Deutschland	(München	2009).	
17	 J.	Palmowski,	‘The	Europeanization	of	the	Nation-State’,	Journal of contemporary his-
tory	(2011)	631–658,	aldaar:	634.
18	 Vergelijk	het	nog	te	verschijnen	proefschrift	van	J.	Hollander,	The incoming tide. Dutch 
reactions to the constitutionalisation of Europe,	dat	 juist	draait	om	de	 relatie	 tussen	de	
constitutionele	identiteit	van	de	Nederlandse	politieke	gemeenschap	en	haar	bena-
dering	van	het	proces	van	Europese	integratie.
19	 De	Amerikaanse	rechtsfilosoof	Bruce	Ackerman,	die	het	onderscheid	tussen	‘nor-
male’	en	 ‘constitutionele’	politiek	ontwierp	voor	zijn	theorie	van	de	Amerikaanse	
constitutionele	ontwikkeling,	moest	eveneens	vaststellen	dat	in	de	twintigste	eeuw	
de	rol	van	de	bevolking	in	deze	ontwikkeling	zich	eerder	uitte	via	de	uitslag	van	pre-
sidentsverkiezingen	of	via	de	weerslag	van	een	veranderde	publieke	opinie	in	de	ju-
risprudentie	dan	via	de	constitutionele	vergaderingen	die	in	de	achttiende	eeuw	de	
grondwet	in	het	leven	hadden	geroepen.	Ackerman,	We the people,	103-131.
20	 De	werkgroep	Grondwet	 van	de	Nationale	Conventie	 verwijst	 voor	het	begin	 van	
deze	discussie	op	onder	meer	J.	Bank,	‘Grondwet	moet	nationaal	bindmiddel	zijn’,	
NRC Handelsblad,	20	december	2001.	Zie:	Een grondwet voor de 21ste eeuw. Voorstudie van 
de werkgroep Grondwet van de Nationale Conventie	(Den	Haag	2006)	9.
21	 Hart voor de publieke zaak,	2.
22	 Hart voor de publieke zaak,	42-47.
23	 M.	Hertogh,	‘Grondwet	is	geen	maïzena’,	NRC Handelsblad, 29	februari	2008;	De on-
zichtbare grondwet. Woord- en beeldverslag van het symposium op 27 februari 2008	(Ministe-
rie	van	Binnenlandse	Zaken	en	Koninkrijksrelaties:	Den	Haag	2008).
24	 B.	Oomen	en	H.	Lelieveldt,	 ‘Politici	peilen	beleving	van	de	burger,	maar	inspraak	
ho	maar’,	De Volkskrant,	21	oktober	2006,	5;	J.C.J.	Boutellier,	‘“De	Grondwet,	dat	ben	
jij!”	Over	de	wenselijkheid	van	een	rechtsstatelijk	moreel	appel.’,	in:	De grondwet her-
zien, 25 jaar later	(Den	Haag	2008)	51–67;	S.Ch.	van	Bijsterveld,	‘De	grondwet	als	ar-
Besluit
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   250 05-02-13   14:32
251n o t e n
ticulatie	van	constitutionele	identiteit’,	in:	De grondwet herzien. 25 jaar later	(Den	Haag	
2008)	69–83;	G.F.M.	van	der	Tang,	‘Een	Grondwet	voor	de	politieke	samenleving’,	
in:	De grondwet herzien. 25 jaar later	 (Den	Haag	2008)	84–114;	S.	van	Bijsterveld,	R.	
Kuiper,	J.W.	Sap	en	C.	Zoethout,	‘Zorg	dat	de	Grondwet	richtinggevend	wordt’,	NRC 
Handelsblad,	6	maart	2008.
25	 Te	Velde,	De grondwet,	21;	De	Haan,	Het beginsel;	H.R.	van	Gunsteren,	‘Een	globalise-
rende	Grondwet’,	NJB	73	(1998)	203–205.
26	 Voor	1796	zie	G.F.M	van	der	Tang	en	C.M.	Zoethout,	 ‘Maak	van	de	grondwet	een	
constitutie’,	NJB 81	(2006)	1003-1004	en	voorstel-Algemene	Bepalingen	in	Een grond-
wet voor de 21ste eeuw,	25;	voor	1581	zie	voorstel-Ankersmit	in	Een grondwet voor de 21ste 
eeuw,	16.
27	 Ook	zo:	Van	Gunsteren,	‘Een	globaliserende	Grondwet’.
28	 Voor	het	citaat	zie	J.	Gerards,	‘Waar	gaat	het	debat	over	het	EVRM	nu	eigenlijk	over?’,	
NJB	86	(2011)	608-612,	aldaar:	608.	Gerards	geeft	ook	een	overzicht	van	de	discus-
sie	tot	dan	toe,	die	werd	aangezwengeld	door	T.	Baudet:	T.	Baudet,	‘Het	Europees	
Hof	voor	de	Rechten	van	de	Mens	vormt	een	ernstige	inbreuk	op	de	democratie’,	
NRC Handelsblad,	13	november	2010.	De	politieke	reactie	kwam	vooral	van	de	VVD:	S.	
Blok,	K.	Dijkhoff	en	J.	Taverne,	‘Parlement	moet	macht	weer	naar	zich	toe	trekken’,	
NRC Handelsblad,	23	februari	2012.
29	 Het	gaat	hier	om	art.	4	lid	2.	van	het	verdrag	van	Lissabon.	Zie	W.T.	Eijsbouts,	‘Fun-
dering	en	geleding.	Opmerkingen	over	Lissabon	en	de	institutionele	evolutie	van	de	
Unie’,	SEW. Tijdschrift voor Europees en economisch recht	56	(2008)	82–88.
30	 Duitsland	kan	zich	in	deze	gevallen	op	zijn	Bundesverfassungsgericht beroepen,	zoals	
bijvoorbeeld	bij	het	Lissabon-urteil	van	30	juni	2009,	no.	123,	267.	Over	noodzaak	
zich	op	eigen	constitutionele	identiteit	te	bezinnen	ook	M.L.H.K.	Claes,	The	con-
stitutional	position	of	the	European	Union	in	the	Netherlands.	Lezing	Maastricht,	
Annual	Montesquieu	Conference	on	Constitutional	perspectives	of	European	inte-
gration:	Germany	and	the	Netherlands	(24	februari	2011).
31	 Rapport staatscommissie grondwet (Den	Haag	2010)	36-42;	Van	Leeuwen,	 ‘Grondwet	
en	internationale	rechtsorde’.	De	voorgestelde	algemene	bepaling	luidt:	1.	Neder-
land	 is	een	democratische	rechtsstaat;	2.	De	overheid	eerbiedigt	en	waarborgt	de	
menselijke	waardigheid,	de	grondrechten	en	de	fundamentele	rechtsbeginselen;	3.	
Openbaar	gezag	wordt	alleen	uitgeoefend	krachtens	de	Grondwet	of	de	wet.
32	 P.A.J.	 van	den	Berg,	 ‘De	Nederlandse	grondwet:	hoofdgerecht	of	bijgerecht?’,	Ars 
aequi	(2011)	168–170,	‘voorzichtig’:	J.	Peters	en	G.	Boogaard,	‘Staatscommissie	Tho-
massen:	te	voorzichtig’,	NJB	85	(2010)	2802-2808.
Besluit
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   251 05-02-13   14:32
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   252 05-02-13   14:32
253
 
English summary 
	
This	book	analyses	how	perceptions	of	the	constitution	influenced	decision-
making	on	 constitutional	 revision	 and	 state	 reform	 in	Dutch	post	war	poli-
tics.	It	offers	the	first	comprehensive	analysis	of	the	history	of	the	1983	gen-
eral	 constitutional	 revision.	Crucially,	 it	 differs	 from	older	historiographical	
approaches	 which	 framed	 the	 post	 war	 Dutch	 constitutional	 debate	mainly	
as	a	collection	of	failed	attempts	to	follow	the	tracks	of	the	famous	reformer	
of	1848,	law	professor	and	liberal	politician	J.R.	Thorbecke.	Looking	beyond	
this	perspective,	 this	book	argues	 that	 the	Thorbeckean	way	of	approaching	
the	constitution	represents	only	one	of	 the	 three	 traditions	of	constitutional	
thought	that	influenced	the	post	war	constitutional	debate	and,	through	this	
debate,	helped	shape	decision-making	on	constitutional	revision	and	state	re-
form.	Further,	by	uncovering	the	ideas	and	perceptions	of	the	constitution	that	
grounded	the	two	alternative	traditions	of	post	war	constitutional	thought,	the	
book	also	sheds	light	on	dimensions	in	the	development	of	the	Dutch	state	that	
previously	went	largely	unnoticed.	Dimensions	such	as	the	human	rights	de-
bate	and	the	immense	growth	of	the	administration	were	not	always	reflected	
in	constitutional	reforms.	Yet,	it	is	the	argument	of	this	book	that	they	build	an	
integral	part	of	the	development	of	the	Dutch	post	war	state.
In	Dutch	constitutional	historiography,	the	1848	constitutional	reform	plays	a	
crucial	role.	The	reform,	which	took	place	under	Thorbecke’s	guidance,	was	
indeed	important.	It	added	direct	parliamentary	elections	and	ministerial	re-
sponsibility	to	the	monarchical	1815	constitution	and	thus	created	the	ground	
for	 the	parliamentary	democracy	model	 still	 in	 function	 in	 the	Netherlands.	
Moreover,	the	reform	also	paved	the	way	for	a	particular	approach	according	to	
which	the	constitution	provides	the	blueprint	for	the	political	system	and		its	
interpretation	is	perceived	as	the	key	source	of	conventions	for	political	prac-
tice.	In	this	combination	of	fast	but	far-reaching	state	reforms	and	long-last-
ing	political	impact,	the	1848	reform	may	well	be	considered	unique	in	Dutch	
constitutional	history.	Following	from	this,	historians	tend	to	analyse	later	re-
forms	through	a	Thorbeckean	lens,	namely,	building	on		a	19th	century	idea	of	
the	constitution	as	the	central	blueprint	for	the	political	system.	Consequently,	
they	tend	to	emphasize	the	failure	to	reach	reforms	in	the	parliamentary	sys-
tem.
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	 Distancing	itself	from	this	earlier	research,	this	book	argues	that,	in	order	
to	 enhance	 our	 understanding	 of	 20th	 century	 Dutch	 constitutional	 debate,	
this	Thorbeckean	‘path’	has	to	be	abandoned.	As	historiography	has	acknowl-
edged,	its	approach	focusing	on	the	constitution	as	blueprint	for	the	political	
system	and	source	of	political	conventions	already	lost	ground	at	the	end	of	the	
19th	century.	Gradually,	this	idea	of	the	constitution	as	the	main	source	of	po-
litical	conventions	had	been	surpassed	by	the	ideal	of	democracy.	At	the	same	
time,	the	organization	of	the	state	developed	rapidly,	gradually	acquiring	the	
shape	of	a	welfare	state	–	a	state	transformation	that	took	place	almost	with-
out	constitutional	reform.	A	third	indication	of	the	changing	position	of	the	
constitution	is	given	by	the	fact	that,	ever	since	the	heydays	of	1848,	scientific	
reflection	on	state	and	constitutional	matters	also	changed.	Next	to	constitu-
tional	law,	new	strands	of	‘state	science’	such	as	political	science	emerged	in	
the	20th	century,	diversifying	ideas	about	what	states	and	constitutions	should	
be	about.	From	these	developments,	it	can	be	concluded	that	the	19th	century,	
Thorbeckean	constitutional	approach	is	no	longer	relevant	for	the	20th	century	
constitutional	debate.	Instead,	a	new	and	more	contextual	framework	for	the	
analysis	of	constitutional	reform	in	this	period	should	be	developed.
	 The	 framework	 developed	 in	 this	 book	 is	 described	 in	 terms	 of	 ‘paths’.	
Loosely	referring	to	ideas	on	path	dependency	developed	in	neo-institutional-
ist	political	theory,	this	term	suggests	the	existence	of	rules,	habits	or	expecta-
tions	that	influence	or	even	define	the	outcome	of	certain	political	processes	
and	thus,	looking	backward,	may	help	explain	these	processes.	In	the	case	of	
Dutch	post	war	constitutional	revision	and	state	reform,	concentrating	on	the	
formal	rules	for	constitutional	reform	does	not	offer	much	clarification.	There-
fore,	this	book	mainly	analyses	the	processes	of	revision	and	reform	through	
the	 habits	 and	 expectations	 that	 surround	 this	 process.	 Here,	 20th	 century	
constitutional	 thought	and	state	 science	enter	 the	analysis	again.	This	book	
groups	individual	scholars	and	politicians’	ideas	and	beliefs	of	the	constitution	
into	several	constitutional	‘traditions’	in	order	to	underline	the	often	implicit	
character	of	these	beliefs.	Thus,	a	framework	is	developed	that	helps	to	under-
stand	what	these	key	actors	in	20th	century	constitutional	politics	were	expect-
ing	from	constitutional	reform.	
	 Insight	 in	 the	 ideas	and	expectations	of	 the	key	actors	 is	gained	through	
a	detailed	analysis	of	 the	archives	of	 ten	state	committees	 for	constitutional	
reform	from	1945	onwards,	as	well	as	the	scholarly	and	political	contexts	of	
these	committees.	These	state	committees	build	a	crucial	resource	in	tracing	
legal	and	political	thought	on	constitutional	reforms.	Although	formally,	they	
have	no	role	in	this	legislative	operation	which	only	needs	the	cooperation	of	
government	and	a	two	third	parliamentary	majority,	they	very	often	were	used	
informally	as	 ‘back	 rooms’	 to	explore	possible	compromises	before	 launch-
ing	them	in	public	parliamentary	debate.	Moreover,	various	strands	of	ideas	on	
the	constitution	and	constitutional	reform	met	through	the	members	of	these	
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committees,	which	usually	comprised	politicians	as	well	as	scholars.		Through	
carefully	chosen	case	studies,	a	historical	narrative	is	developed	that	maps	the	
predominant	 ideas	 on	 the	 constitution	 period	 by	 period,	 and	 analyses	 how	
these	ideas	played	a	role	in	the	decision-making	process	on	constitutional	revi-
sion.	
	 The	 alternative	 framework	 offered	 in	 this	 book	 does	 not	 fully	 leave	 the	
Thorbeckean	perspective	behind.	By	analysing	ideas	on	the	constitution	and	
on	constitutional	 change	 in	both	 the	 scholarly	 and	 the	political	debate,	 this	
book	argues	 that	Thorbeckean	constitutional	 thought,	as	 the	 ‘tradition’	 that	
shaped	the	constitution	under	discussion,	continued	to	be	an	important	strand	
of	constitutional	thought	in	the	20th	century.	Therefore,	this	book	begins	with	
an	overview	of	the	19th	century	scholarly	and	political	debates	on	the	nature	and	
function	of	the	Dutch	constitution.	This	section,	which	can	be	found	in	chapter 
1,	demonstrates	that	originally,	 in	1798	and	again	in	1848,	the	struggle	for	a	
constitution	(1798)	and	for	a	constitutional	reform	(1848)	were	mainly	guided	
by	the	idea	of	the	constitution	as	a	‘battle	document’:	namely,	as	a	document	
which	could	help	change	the	formal	and	informal	rules	and	structures	of	state	
organization.	Especially	Thorbecke’s	 1848	 reform,	which	 amended	 the	 1815	
constitution	still	functioning	today,	confirmed	the	idea	of	constitutional	poli-
tics.	Around	1848,	the	constitution	built	the	starting	point	of	all	debates	on	the	
state	system	and	for	system	change,	and	constitutional	reform	was	held	oblig-
atory.	In	the	early	20th	century,	however,	the	scholarly	approach	to	the	constitu-
tion	changed.	Due	to	the	difficulties	in	reaching	a	political	majority	necessary	
for	supporting	reforms,	various	scholars	suggested	a	more	flexible	approach	
to	the	constitution	or	even	the	complete	abolition	of	its	special	status.	In	order	
to	support	 their	point	of	view,	 these	scholars	pointed	at	a	crucial	episode	 in	
the	1887	constitutional	reform.	Here	the	 lack	of	 the	two	third	parliamentary	
majority	required	for	a	formal	revision	of	the	constitutional	provision	on	edu-
cation	had	resulted	in	an	informal	‘revision’,	which	was	accomplished	thanks	
to	a	new	interpretation	of	the	old	provision.	According	to	many	legal	scholars,	
this	violation	of	the	constitution	and	the	fact	that	the	latter	did	not	contain	any	
provisions	on	the	growing	social	dimension	of	the	state	harmed	the	constitu-
tion’s	esteem	in	the	political	realm.	Yet,	in	1917,	constitutional	reforms	on,	for	
example,	universal	suffrage	still	supported	the	19th	century	constitutional	idea.	
Thus,	compared	to	their	19th	century	counterparts,	reformers	of	the	20th	cen-
tury	were	confronted	with	a	much	more	complex	situation,	in	which	the	role	of	
the	constitution	was	constantly	under	discussion.
	 Starting	with	the	ambitious	state	reform	plans	of	the	early	post	war	years,	
chapter 2	explores	the	ideas	about	the	role	of	the	constitution	circulating	short-
ly	before	and	after	the	Second	World	War.	It	demonstrates	that	many	plans	for	
constitutional	reform	were	hindered	by	the	idea	that	the	constitution	should	
rest	on	popular	support	–	the	same	popular	support	that	had	saved	the	Dutch	
state	in	spite	of	its	formal	demise	in	May	1940.	The	idea	that	public	opinion	–	
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if	only	just	in	an	indirect,	implicit	way	–	was	rather	content	over	the	return	of	
the	old,	pre-war	constitution	played	an	important	role	in	the	reform	debate.	In	
the	Van	Schaik	constitutional	committee	(1950-1954)	as	well	as	in	parliament,	
plans	for		reform	of	the	bicameral	system	were	rejected	with	the	argument	that	
‘the	people’	had	not	shown	much	interest	in	such	reforms.	Further,	ideas	on	
popular	appreciation	for	the	constitution	also	played	a	role	in	the	discussions	
on	more	cosmetic	revisions	such	as	the	insertion	of	social	rights	in	the	consti-
tution.	Since	these	rights	were	already	guaranteed	in	regular	laws	and	through	
international	treaties,	they	were	not	supposed	to	change	legal	reality.	Yet,	the	
Van	Schaik	committee	proposed	 to	 include	some	social	 rights	 in	 the	consti-
tution	to	enhance	popular	appreciation.	Together,	the	ideas	on	popular	sup-
port	for	the	constitution	can	be	grouped	into	a	new	tradition	in	constitutional	
thought.	In	this	tradition,	that	lends	many	ideas	from	the	1920s	legal	scholar	
A.A.H.	Struycken	 in	 the	1920s,	 the	constitution	 is	mainly	appreciated	 for	 its	
symbolic	value	–	in	Struycken’s	words:	for	expressing	the	current	state	system	
as	well	as	historical	values	and	future	ideals.	A	complement	to	this	Struyckean	
approach	to	the	constitution	was	that	its	normative	power	wasn’t	deemed	cru-
cial	anymore.	This	was	also	reflected	in	the	constitutional	debate	of	the	early	
1950s,	in	which	the	Van	Schaik	committee	recommended	that	as	much	reforms	
as	possible	should	be	realized	through	the	‘back	door’,	outside	of	the	consti-
tution.	Indeed,	many	state	reforms	took	place	outside	of	the	constitution,	the	
most	important	example	of	which	being	the	emergence	of	corporatist	organs	
for	 consultation	 and	 regulation	 between	 the	 representatives	 of	 employers,	
workers’	unions	and	the	state.	Only	a	few	 	reforms	that	were	considered	in-
evitable	were	realised	through	constitutional	revision.	In	this	way,	for	exam-
ple,	a	revision	was	implemented	that	enabled	the	decolonization	of	Indonesia	
(1948),	while	other	revisions	(1953,	1956)	opened	the	Dutch	legal	system	for	
far-reaching	 international	 cooperation	 and	 provided	 for	 an	 enlarged	 parlia-
ment	from	150	to	225	seats.
	 The	history	of	the	second	reform	wave	began	with	an	early	1960s	govern-
ment	 initiative.	 In	order	 to	 revive	public	debate	on	 the	constitution,	govern-
ment	in	1966	launched	a	modernized	and	radically	shortened	draft	constitution	
named	Proeve van een nieuwe grondwet	–	a	name	previously	used	by	Thorbecke	for	
his	1840	draft.	Chapter 3	describes	how	this	Proeve,	which	was	drafted	by	offi-
cials	in	close	collaboration	with	five	legal	scholars,	aimed	to	make	state	reform	
easier.	Drawing	on	 the	British	 legal	 scholar	K.C.	Wheare,	who	had	asserted	
that	a	constitution	should	only	contain	‘the	very	minimum’,	the	draft	simply	re-
moved	many	obstacles	for	reform	from	the	constitution,	leaving	only	those	pro-
visions	that	concerned	central	state	structures	and	the	basic	rights.	According	
to	 the	 drafters,	 united	 in	 the	 ‘werkgroep-Proeve’	 (1963-1966),	 the	 function	
of	 the	constitution	 lay	predominantly	 in	 safeguarding	 these	 ‘normative’	 ele-
ments.	 (Remarkably,	 with	 this	 approach,	 the	 drafters	 had	 sidestepped	 the	
philosophical	question	of	whether	the	constitution	could	have	any	normative	
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power	at	all	–	which	is	a	question	that	werkgroep	member	J.	van	der	Hoeven	had	
discussed	in	his	1958	dissertation	to	much	controversy.)	Next	to	highlighting	
the	normative	value	of	the	constitution,	the	Proeve	firmly	rejected	the	more	sym-
bolical	approach	of	their	predecessors	in	the	Van	Schaik	committee.	The	draft	
suggested	that	many	historical	provisions,	which	now	mainly	fulfilled	a	sym-
bolic	function,	be	transferred	to	lower	legislation.	With	these	suggestions,	the	
Proeve	easily	succeeded	in	reviving	public	debate	on	the	constitution.	Especially	
the	‘deconstitutionalization’	of	much	constitutional	law	provoked	many	criti-
cal	reactions.	On	the	one	hand,	the	removal	of	historical	phrases	and	guaran-
tees,	of	which	many	dated	from	1814,	stirred	the	angry	reactions	of	many	that	
found	their	‘own’	provisions	–	such	as	those	on	local	government,	army	and	
nobility	–	cut	out	of	the	constitution.	On	the	other	hand,	those	who	appreciated	
the	 constitution	mainly	 for	 its	historical	 character	 also	opposed	 the	 ‘sterile’	
draft	the	Proeve presented.	This	was	even	more	emphasized	by	protests	against	
the	absence	of	social	rights	in	this	draft.	According	to	many	comments,	these	
could	not	be	missed	from	a	truly	‘modern’	constitution.	At	the	same	time,	the	
central	position	of	basic	rights	in	the	Proeve,	supported	by	the	opening	of	the	
possibility	of	 judicial	review	for	these	rights,	found	a	warm	welcome	among	
legal	scholars	as	well	as	politicians.	Thus,	even	though	it	only	attracted	a	well-
informed	 ‘public’,	 publishing	 in	 academic	 journals	 and	 speaking	 at	 profes-
sional	meetings,	the	Proeve-debate	paved	the	way	for	a	new	attempt	at	general	
reform	of	the	constitution.
	 In	the	1960s,	this	new	attempt	at	constitutional	reform	also	found	the	sup-
port	of	another	side,	as	is	discussed	in	chapter 4.	Made	up	of	a	new	wave	of	pro-
gressive	thinkers	and	politicians,	this	side	took	stance	against	the	draft-con-
stitution	immediately	upon	the	publication	of	the	Proeve	in	1966.	In	the	context	
of	the	popular	and	theoretical	upheavals	of	the	late	1960s,	these	thinkers	and	
politicians	had	developed	new,	radical	ideas	on	state	reform,	and	aimed	to	re-
form	the	constitution	in	the	way	Thorbecke	once	had	done,	namely,	by	drafting	
a	new	ground	plan.	Especially	the	new	political	party	D’66	campaigned	for	‘de-
mocratizing’	reforms	such	as	reform	of	the	election	system	and	for	the	direct	
election	of	the	prime	minister.	It	soon	turned	out	that	the	aims	of	these	reform-
ers	not	only	conflicted	with	the	interests	of	the	existing	political	parties,	who	
feared	to	be	forced	into	a	two	party	system.	The	proposed	reforms	also	clashed	
with	dominant	ideas	about	what	the	constitution	should	(not)	regulate.	Basi-
cally,	apart	from	the	election	system	and	ministerial	responsibility,	the	Dutch	
constitution	did	not	comprise	any	rules	on	cabinet	formation.	In	the	Cals/Don-
ner	constitutional	committee	(1967-1971),	many	legal	scholars	defended	this	
situation	or	even	supported	Proeve-inspired	reductions by	pointing	at	the	flex-
ibility	of	 the	current	system.	They	argued	 that	 forcing	a	new	system	by	con-
stitutional	reform	would	introduce	a	rigidity	that	did	not	fit	Dutch	traditions.	
Eventually	the	committee	found	a	compromise	between	this	flexibility	and	the	
opening	of	a	possible	new	formation	procedure.	This	compromise,	however,	
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was	rejected	by	a	majority	in	parliament	in	1970	and,	after	a	second	attempt,	
again	in	1975,	thus	demonstrating	how	difficult	constitutional	reform	had	be-
come.	In	the	meantime,	other	Cals/Donner	proposals	had	better	perspectives.	
Remarkably,	these	proposals,	for	example	on	new	basic	rights,	combined	the	
progressives’	ideas	on	Thorbeckean	‘democratizing’	reform	with	the	idea	of	a	
short	but	normative	constitution	proposed	by	the	scholars	and	officials	behind	
the	Proeve.	
 Chapter 5	describes	how	a	general	revision	of	 the	constitution	was	even-
tually	 achieved	 in	 1983,	 after	 seven	 years	of	parliamentary	debate	 and	many	
more	years	of	committee	preparation.	Although	it	comprised	elements	from	
the	Struyckean	symbolic	approach	proposed	by	the	Van	Schaik	committee,	the	
normative	approach	suggested	by	the	Proeve and	the	democratizing	Thorbeck-
ean	approach	discussed	 in	 the	Cals/Donner	committee,	 the	 reform	was	met	
with	much	disappointment.	Many	regretted	that	in	the	lengthy	reform	prepara-
tions,	barely	any	time	had	been	spent	on	a	general	debate	on	the	nature	of	the	
constitution	or	 the	 intended	reform.	Moreover,	none	of	 the	groups	 that	had	
been	engaged	in	the	preparations	–	legal	scholars,	political	scientists	and	poli-
ticians	alike	–	found	its	suggestions	intact.	Yet,	all	had	influenced	the	eventual	
result.	Firstly,	the	normative	character	of	the	constitution	had	been	enhanced	
by	both	new	basic	rights	and	a	more	strict	phrasing	of	the	constitution.	Sec-
ondly,	 room	 for	 reform	 was	 provided	 by	 both	 removing	 old	 obstacles	 and	
introducing	more	 ‘democratic’	 provisions	on,	 for	 example,	 the	openness	of	
government.	Finally,	the	symbolic	function	of	the	constitution	was	enhanced	
by	the	introduction	of	social	rights	and	of	a	provision	on	non-discrimination,	
which,	as	the	new	article	1,	soon	would	emerge	as	the	best	known	provision	of	
the	constitution.
	 Thus,	by	analysing	the	history	of	this	1983	revision	in	its	historical	context,	
the	book	concludes	that	debates	on	state	reform	were	not	just	guided	by	strug-
gles	over	political	power,	but	also	by	a	 clash	of	perceptions	of	 the	constitu-
tion.	The	Thorbeckean	approach	of	the	constitution	as	a	means	to	bring	about	
change	in	the	formal	and	informal	rules	and	structures	of	state	organization	
only	constitutes	one	of	three	of	such	perceptions	or	traditions.	In	the	1983	re-
form,	this	approach	was	complemented	by	a	Struyckean,	more	symbolic	tradi-
tion,	and	by	a	more	normative	tradition	closely	connected	to	the	1966	Proeve.	
Therefore,	this	book	argues	for	the	necessity	of	amending	the	historical	narra-
tive	on	both	the	Dutch	post-war	constitutional	debate	and	the	Dutch	post-war	
state	reform.	Thus,	a	stronger	awareness	emerges	that	in	a	more	subtle	way,	
the	Dutch	state	went	through	important	changes.	The	increasing	attention	for	
human	rights	described	in	chapters	3,	4	and	5,	for	example,	is	an	important	
indication	of	shifting	ideas	about	the	position	of	the	citizen	in	the	democratic	
organization	of	the	state	–	one	of	the	shifts	for	which	further	research	is	rec-
ommended.	A	final	recommendation	is	directed	at	the	current	Dutch	constitu-
tional	debate,	in	which	a	new	tradition	seems	to	emerge	that	approaches	the	
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constitution	primarily	as	a	source	of	common	(constitutional)	identity.	It	is	an	
important	conclusion	of	 this	book	 that	also	 these	current	debates,	however,	
can	only	be	fully	understood	against	the	background	of	the	different	percep-
tions	of	the	constitution	that	have	developed	since	Thorbecke	left	stage.
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bijlage
Overzicht	van	naoorlogse	‘grondwetscommissies’	en	hun	leden:*
	
commissie-beel i (1946)
staatscommissie voor onderzoek naar de wenselijkheid van een wijziging  
van de grondwet
Naam (functie in commissie) Functie Politieke partij
Beel, L.J.M. (voorzitter)  minister van Binnenlandse Zaken KVP
Logemann, J.H.A.  
(vice-voorzitter) 
minister van Overzeese gebiedsdelen PvdA
Kolfschoten, H.A.M.T.  
(vice-voorzitter) 
minister van Justitie KVP
Bierema, S.E.B. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) LSP ‘De 
Vrijheidsbond’
Deckers, L.N. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) KVP
Goes van Naters, M. van der lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) PvdA
Joekes, A.M. lid Tweede Kamer PvdA
Mortel, J.Ch.A.M. van de lid Eerste Kamer (fractievoorzitter) KVP
Reinalda, M.A. lid Eerste Kamer (fractievoorzitter) PvdA
Schouten, J. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) ARP
Tilanus, H.W. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) CHU
Wagenaar, G. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) CPN
Secretariaat
Prinsen, M.J.  
(secr. met adviserende stem) 
secretaris-generaal ministerie van  
Binnenlandse Zaken
Kazemier, B.H.  
(adjunct-secretaris) 
ambtenaar ministerie van Justitie
*   Voor een compleet overzicht  voor de periode 1883-1983 of meer  informatie,  zie de 
onderzoeksgids ‘Grondwetscommissies 1883-1983’ op www.historici.nl . 
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commissie-van walsum (1946-1967)
staatscommissie voor de zaken van de erediensten
 
Naam (functie in commissie, 
periode lid)
Functie Politieke  
partij
Walsum, G.E. van  
(voorzitter 1959-1967) 
burgemeester van Rotterdam PvdA
s’ Jacob, H.L.  
(voorzitter 1946-1958) 
o.a. secretaris-generaal ministerie van 
Financiën
CHU
Bakker, J.  
(1946-1958)
ambtenaar ministerie van Financiën
Berkum, P.P. van  
(1946-1959)
hoogleraar Tilburg
Donner, J. president van de Hoge Raad ARP
Gravemeijer, K.H.E.  
(1946-1953)
secretaris Algemene Synodale  
Commissie N.H. Kerk
Lichtenauer, W.F.  
(1963-1967)
lid Eerste Kamer CHU
Loeff, J.J.  secretaris van het R.K. Kerkgenootschap  
in Nederland
Vos, O.W.  
(1958-1967)
ambtenaar ministerie van Financiën
Vries, F. de  
(1946-1958)
o.a. hoogleraar GU Amsterdam,  
voorzitter SER
Wagenaar, H.M.J.  
(1958-1967)
directeur Raad voor 
Predikantstraktementen, N.H. Kerk
Wesseldijk, H.J.F.  
(1953-1967)
secretaris Generale Financiële Raad  
N.H. Kerk
Westerouen van Meeteren, F.M. 
(1946-1963)
raadsheer Hoge Raad; voorzitter 
Commissie tot de Zaken der Remonstrantse 
Broederschap
Secretariaat
Hotke, R.  
(secretaris 1946-1958) 
ambtenaar ministerie van Financiën
Verschoor, H.  
(secretaris 1958-1963) 
ambtenaar ministerie van Financiën
Wijk, J.H. van  
(secretaris 1963-1967) 
ambtenaar ministerie van Financiën
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commissie-beel ii (1947-1948)
staatscommissie, aan welke is opgedragen te onderzoeken of en in hoeverre ter 
voorbereiding van de hervorming van de staatkundige structuur van het koninkrijk, 
verandering in de grondwet gewenst is
 
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Beel, L.J.M. 
(voorzitter) 
Minister van Binnenlandse Zaken, 
kabinetsleider
KVP
Maarseveen, J.H. van 
(vice-voorzitter) 
Minister van Justitie KVP
Jonkman, J.A. 
(vice-voorzitter) 
Minister van Overzeese gebiedsdelen PvdA
s’ Jacob, E.H.  hoogleraar Utrecht
Bierema, S.E.B. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) PvdV
Duynstee, F.J.F.M. hoogleraar staatsrecht Nijmegen KVP
Goes van Naters, M. van der lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) PvdA
Helsdingen, W.H. van  raadadviseur ministerie van Overzeese 
gebiedsdelen
Logemann, J.H.A.  lid Tweede Kamer PvdA
Romme, C.P.M. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) KVP
Schouten, J. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) ARP
Stokvis, B.J. lid Tweede Kamer CPN
Tilanus, H.W. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) CHU
Secretariaat
Prinsen, M.J. 
(secretaris-lid) 
secretaris-generaal ministerie van Binnenlandse Zaken
Huart-Engelsman, H.A. 
(adjunct-secretaris) 
ambtenaar ministerie van Overzeese Gebiedsdelen
Riphagen, W. 
(adjunct-secretaris) 
ambtenaar ministerie van Binnenlandse Zaken
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commissie-van schaik (1950-1954)
staatscommissie ingesteld bij koninklijk besluit van 17-4-1950
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Schaik, J.R.H. van 
(voorzitter) 
minister zonder portefeuille, vice-minister-
president
KVP
Kranenburg, R. 
(vice-voorzitter) 
voorzitter Eerste Kamer PvdA
Beel, L.J.M. 
(vice-voorzitter) 
hoogleraar Nijmegen; vanaf 1951 minister van 
Binnenlandse Zaken
KVP
Maarseveen, J.H. van  
(vice-voorzitter) 
minister van Uniezaken en Overzeese Rijksdelen; 
minister van Binnenlandse Zaken
KVP
Bergh, G. van den hoogleraar GU Amsterdam PvdA
Debrot, N. 
(1952-1954)
gevolmachtigd minister van de Nederlandse 
Antillen
Donner, A.M. hoogleraar VU Amsterdam ARP
François, J.P.A.  raadadviseur ministerie van Buitenlandse Zaken
Goes van Naters, M. van der lid Tweede Kamer (fractievoorzitter 1950-1951) PvdA
Gorsira, M.P. 
(1950-1952)
gevolmachtigd minister van de Nederlandse 
Antillen
Hooykaas, J.P.  hoogleraar Utrecht
Jonkman, J.A. lid, later voorzitter Eerste Kamer PvdA
Kernkamp, W.J.A. hoogleraar; vanaf 1952 minister van Overzeese 
Rijksdelen
CHU
Logemann, J.H.A. hoogleraar Leiden PvdA
Molenaar, A.N. lid Eerste Kamer (fractievoorzitter) VVD
Oud, P.J.  lid Tweede Kamer (fractievoorzitter); burgemeester 
van Rotterdam
VVD
Pos, R.H.  algemeen vertegenwoordiger van Suriname in 
Nederland
Revers, H.J.D.  adjunct-directeur Vereniging Nederlandse 
Gemeenten
PvdA
Romme, C.P.M. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) KVP
Rutgers, A.A.L lid Raad van State ARP
Schouten, J. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) ARP
Tilanus, H.W. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) CHU
Witteman, P.J. lid Eerste Kamer KVP
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Secretariaat
Kan, J.M. (secretaris-lid)  raadadviseur ministerie van Binnenlandse Zaken
Grinten, W.C.L. van der 
(secretaris-lid) 
staatssecretaris van Economische Zaken; hoogleraar 
Katholieke Economische Hogeschool Tilburg
Nispen tot Pannerden, A.J.M. van 
(adjunct-secretaris) 
ambtenaar ministerie van Algemene Zaken
Harinxma thoe Slooten, M.J.P.D. 
(adjunct-secretaris) 
ambtenaar ministerie van Oorlog
Bok, H.S. (Adjunct-secretaris)  ambtenaar ministerie van Algemene Zaken
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commissie-van eysinga (1950-1951)
commissie nopens de samenwerking tussen regering en staten-generaal inzake het 
buitenlandse beleid
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Eysinga, W.J.M. van (voorzitter)  emeritus hoogleraar Leiden
Beaufort, L.J.C. lid Tweede Kamer KVP
Block, A.L. de  griffier Eerste Kamer KVP
Bruins Slot, J.A.H.J.S.  lid Tweede Kamer ARP
Burger, J.A.W.  lid Tweede Kamer PvdA
Fortanier-de Wit, A. lid Tweede Kamer VVD
François, J.P.A.  raadadviseur ministerie van Buitenlandse Zaken
Heuven Goedhart, G.J. van lid Eerste Kamer, vanaf 1951 Hoge Commissaris 
voor de Vluchtelingen bij de VN
PvdA
Kleffens, A. van  ambtenaar ministerie van Economische Zaken
Klompé, M.A.M. lid Tweede Kamer KVP
Kluyver, C.A.  ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken
Kolff, G. lid Eerste Kamer (fractievoorzitter) CHU
Patijn, C.L. ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken PvdA
Poelje, G.A. van  lid Raad van State PvdA
Pot, C.W. van der  emeritus hoogleraar Groningen
Vries, C.W. de  hoogleraar Rotterdam
Secretariaat
Panhuys, H.F. van (secretaris)  ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken
Vermeulen, W.H. (adjunct-
secretaris) 
wetenschappelijk assistent Rotterdam
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commissie-j. donner (1953-1958)
staatscommissie van advies inzake het kiesstelsel en wettelijke regeling der politieke 
partijen
 
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Teulings, F.G.C.J.M. (voorzitter 1953-
1954) 
lid Eerste Kamer KVP
Donner, J. (voorzitter 1954-1958)  president van de Hoge Raad ARP
Bergh, G. van den (vice-voorzitter)  hoogleraar staatsrecht; lid Kiesraad PvdA
Albering, L.A.H. partijsecretaris KVP
Albrecht, E.F.  partijsecretaris PvdA
Barents, J.  hoogleraar GU Amsterdam PvdA
Beernink, H.K.J. lid Tweede Kamer CHU
Donner, A.M. hoogleraar VU Amsterdam ARP
Duynstee, F.J.F.M. hoogleraar Nijmegen KVP
Goes van Naters, M. van der lid Tweede Kamer PvdA
Heuvel, Ch. van den lid Tweede Kamer ARP
Jong, J.J. de  hoogleraar VU Amsterdam
Kazemier, B.H.  ambtenaar ministerie van Justitie
Nijpels, L.A.  vice-president van de Hoge Raad
Oud, P.J. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) VVD
Prinsen, M.J.  secretaris-generaal ministerie van 
Binnenlandse Zaken
Rijpperda Wierdsma, J.V.  hoogleraar Leiden VVD
Ruyter, A.C. de  commies-griffier van de Tweede Kamer
Schaik, R.H. van 
Schlichting, L.G.A.  hoogleraar Nijmegen KVP
Verwey-Jonker, H. lid Eerste Kamer PvdA
Vlekke, B.H.M.  secretaris-generaal van het Ned. Genootschap 
voor Internationale Zaken
Wttewaall van Stoetwegen, C.W.J. lid Tweede Kamer CHU
Secretariaat
Kan, J.M. (secretaris-lid)  secretaris-generaal ministerie van Binnenlandse Zaken
Ommen Kloeke, W.K.J.J. van 
(adjunct-secretaris) 
secretaris van de Kiesraad
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commissie-kranenburg (1954-1955)
commissie van advies inzake nadere grondwetswijziging betreffende de buitenlandse 
betrekkingen
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Kranenburg, R. (voorzitter)  lid Raad van State PvdA
Burger, J.A.W. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) PvdA
Diepenhorst, I.A. hoogleraar VU Amsterdam; lid Eerste Kamer ARP
Donner, A.M. hoogleraar VU Amsterdam  ARP
Duynstee, F.J.F.M. hoogleraar Nijmegen KVP
Grinten, W.C.L. van der hoogleraar Tilburg KVP
Kan, J.M.  secretaris-generaal ministerie van 
Binnenlandse Zaken
Kazemier, B.H.  ambtenaar ministerie van Justitie
Kolff, G. lid Eerste Kamer (fractievoorzitter) CHU
Oud, P.J. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) VVD
Riphagen, J.  ambtenaar ministerie van Binnenlandse Zaken
Romme, C.P.M. lid Tweede Kamer (fractievoorzitter) KVP
Stuyt, A.M.  ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken
Secretariaat
Panhuys, H.F. van (secretaris-lid)  ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken
Kramer, J.H. (adjunct-secretaris)  ambtenaar ministerie van Buitenlandse Zaken
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werkgroep-proeve (1963-1966)
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Donner, A.M. lid Hof van Justitie van de Europese 
Gemeenschappen
ARP
Hoeven, J. van der hoogleraar GU Amsterdam PvdA
Jeukens, H.J.M. hoogleraar Tilburg KVP
Oud, P.J. voormalig partijleider VVD
Rijpperda Wierdsma, J.V.  hoogleraar Leiden VVD
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commissie-cals/donner (1967-1971)
staatscommissie van advies inzake de grondwet en de kieswet
Naam (functie in commissie) Functie Politieke 
partij
Donner, A.M. (voorzitter)  lid Hof van Justitie van de Europese 
Gemeenschappen
ARP
Cals, J.M.L.Th. (voorzitter)  voormalig minister-president KVP
Albrecht, M. ondernemer PvdA
Cramer, N. parlementair journalist PvdA
Daudt, H. hoogleraar GU Amsterdam PvdA
Fortanier-de Wit, A. lid Tweede Kamer VVD
Gruijters, J.P.A. lid gemeenteraad Amsterdam D’66
Hoeven, J. van der hoogleraar GU Amsterdam PvdA
Jeukens, H.J.M. hoogleraar Tilburg KVP
Kan, J.M.  lid Raad van State
Meuwissen, D.H.M. wetenschappelijk medewerker Groningen KVP
Ommen Kloeke, W.K.J.J. van  secretaris van de Kiesraad
Pous, J.W. de voorzitter SER CHU
Prins, J.H. directeur wetenschappelijk bureau ARP
Scholten, Y. voormalig minister van Justitie CHU
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Dankwoord
In	het	archief	van	de	staatscommissie	Cals/Donner	bevindt	zich	een	kort	brief-
je	van	het	oudste	commissielid,	prof.	D.	Simons.	Dit	briefje	begeleidde	de	tekst	
van	de	speech	die	hij	bij	de	laatste,	feestelijke	bijeenkomst	van	de	commissie	
tot	zijn	mede-commissieleden	en	hun	‘dames’	had	gericht.	Commissiesecreta-
ris	Gritter	had	blijkens	het	briefje	uitdrukkelijk	om	toezending	van	deze	speech	
gevraagd,	Simons	zag	hier,	blijkens	de	kanttekening	‘Ik	ben	benieuwd	of	die	
[tekst]	nog	informatie	zal	opleveren	voor	wie	later	eens	het	archief	van	onze	
commissie	zou	bestuderen!’,	weinig	in.	Dat	vraagt	om	een	citaat!	Des	te	meer	
vanwege	de	wijze	waarop	Simons	de	vele	werkzaamheden	van	de	commissie	
uiteindelijk	samenvatte:	‘Indien	de	dames	later	nog	eens	willen	zien	waarover	
hun	echtgenoten	zich	al	die	 jaren	zo	druk	hebben	gemaakt,	dan	kan	 ik	hun	
de	lectuur	van	onze	rapporten	bijzonder	aanbevelen.	Ik	denk	dan	vooral	aan	
regenachtige	middagen	zonder	tijdpassering.’*
	 Ik	 heb	mij	 lang	 afgevraagd	 of	 de	 naoorlogse	Nederlandse	 grondwetsge-
schiedenis	niet	eigenlijk	als	één	lange	regenachtige	middag	zonder	tijdspas-
sering	omschreven	moest	worden.	Of,	zoals	mijn	promotoren	het	onderzoek	
aanvankelijk	 theatraal	hadden	aangeduid,	als	 ‘bedrijven	uit	een	drama’.	Veel	
optimisme	was	in	mijn	bronnen	immers	niet	 te	ontdekken	–	en	als	het	er	al	
was,	dan	werd	de	opgewekte	stemming	al	snel	bedorven	door	mijn	voorkennis	
dat	het	allemaal	uiteindelijk	toch	tot	niets	had	geleid.	Dit	plaatste	mij	voor	een	
groot	dilemma.	Ik	was	namelijk	niet	van	plan	om	jarenlang	te	werken	aan	een	
drama	met	tragische	afloop.	Maar	ik	kon	ook	de	geschiedenis	niet	herschrij-
ven.
	 Gelukkig	hoefde	ik	mij	in	de	eerste	jaren	van	mijn	onderzoek	nog	niet	vast	
te	leggen	op	een	onderzoeksvraag.	Althans,	ik	slaagde	erin	deze	stap	lang	voor	
mij	uit	 te	schuiven	door	mij	te	storten	op	het	werk	voor	het	(Huygens)	ing:	
voordat	ik	archieven	kon	onderzoeken	moesten	de	archieven	eerst	nog	worden	
opgespoord	en	in	kaart	gebracht.	Dit	was	een	klus	die	wel	vrolijk	stemde,	al	
was	het	maar	door	de	ongelofelijke	passie	waarmee	Hans	de	Valk	en	Marijke	
van	Faassen	mij	de	kneepjes	van	het	vak	bijbrachten.	In	het	Nationaal	Archief,	
*		Bijlage	bij	brief	D.	Simons	aan	ministerie	van	Binnenlandse	Zaken,	01-04-1971.	Min.	bzk,	
Grondwetzaken	5.068.5283,	inv.	nr.	36.
Thorbecke Vierde proef 16 x 24.indd   297 05-02-13   14:32
298
maar	ook	in	Winschoten	en	bij	de	vele	ministeries	kon	ik	me	geen	betere	reis-
leiders	wensen.
	 Toen	 de	 tijd	 van	 ommelandse	 reizen	 eind	 2010	 definitief	 werd	 besloten	
met	de	presentatie	van	de	onderzoeksgids	‘Grondwetscommissies	1883-1983’	
moest	ik	echter	terug	naar	mijn	onderzoek.	Ik	had	toen	al	een	hele	reeks	andere	
vrolijk	stemmende	afleidingsmanoeuvres	achter	de	rug	die	mij	deden	beseffen	
waar	 ik	het	 allemaal	 voor	deed:	het	onderwijs	 voor	de	opleiding	Geschiede-
nis	van	de	Radboud	Universiteit	bijvoorbeeld,	of	de	prachtige	Rode canon	die	ik	
samen	met	Marijn	Molema,	Ilse	Raaijmakers	en	Tom	Plat	voor	de	Wiardi	Beck-
manstichting	mocht	maken.	Nu	was	het	tijd	voor	het	echte	werk.	Dankzij	het	
voortdurend	lezen	en	herlezen	van	de	meters	staatscommissiearchief	–	ditmaal	
kon	ik	mij	verschuilen	achter	de	bronnenpublicatie,	die	een	dergelijke	werk-
wijze	nu	eenmaal	vereiste	–	was	ik	er	geleidelijk	van	overtuigd	geraakt	dat	ik	de	
geschiedenis	van	‘mijn’	commissies	weliswaar	niet	kon	herschrijven,	maar	wel	
in	een	ander	licht	kon	plaatsen.	Dankzij	een	cursus	staatsrecht	was	ik	al	langer	
in	staat	geweest	om	de	vele	 juridische	discussies	 in	de	commissie	te	volgen,	
maar	nu	begon	ik	ze	ook	beter	te	begrijpen.	
	 Vanuit	dit	begrip	ontstond	een	alternatief	voor	het	deprimerende	‘drama’	
dat	ik	lang	als	onontkoombaar	scenario	voor	dit	boek	had	beschouwd.	Met	de	
op	het	schutblad	aangehaalde	koning	Hollewijn	–	die	ik	vond	in	de	oratie	van	
Jit	Peters,	dat	wil	ik	toch	ergens	gezegd	hebben	–	begon	ik	mij	vooral	te	verba-
zen	over	wat	niet	werd	besproken	in	de	commissies.	Wat	was	die	grondwet	ei-
genlijk?	Waarom	moest	deze	zo	nodig	worden	gewijzigd?	En	hoe	werd	bepaald	
wat	er	wel	en	niet	 in	moest?	Met	 ‘mijn’	commissieleden	herlas	 ik	–	op	zoek	
naar	verwijzingen	voor	de	bronnenpublicatie	–	Thorbecke	en	Buys,	maar	ook	
Struycken	en	Van	der	Hoeven	en	verbaasde	me	erover	dat	die	laatsten,	anders	
dan	Thorbecke,	nauwelijks	deel	uitmaakten	van	het	‘verhaal’	over	de	grondwet.	
Zo	ontstonden	de	‘sporen’	uit	dit	boek.	De	lezer	oordele	zelf	of	deze	inderdaad	
het	nieuwe	perspectief	bieden	dat	ik	meen	te	hebben	gevonden.	Dat	hiermee	
niet	alle	tragiek	uit	het	drama	is	weggepoetst	hoopte	ik	duidelijk	te	maken	door	
de	held	van	weleer	een	centrale	plaats	te	geven	op	de	kaft	van	dit	boek.
	 Hoewel	ik	uiteindelijk	alle	verantwoordelijkheid	aanvaard	voor	de	inhoud	
van	dit	boek	gaat	mijn	eeuwige	dank	uit	naar	iedereen	die	hierover	meedacht	
of	juist	afleiding	bood	als	het	‘drama’	zich	weer	eens	moeilijk	liet	vatten.	Al-
lereerst	dank	ik	mijn	drie	(!)	promotoren	Remieg	Aerts,	Carla	van	Baalen	en	
Ida	Nijenhuis	voor	hun	niet-aflatende	vertrouwen	in	mijn	aanpak	en	voor	hun	
geduld	wanneer	die	aanpak	weer	eens	wijzigde.	Als	geestelijk	ouders	van	het	
‘drama’	wisten	jullie	geregeld	precies	te	verwoorden	waar	ik	mee	bezig	was	en	
zo	het	geheel,	wanneer	ik	het	even	niet	meer	kon	overzien,	steeds	tot	werkbare	
proporties	terug	te	brengen.	Dichterbij	‘huis’	speelde	vooral	Marijke	van	Faas-
sen	die	rol.	Jouw	opmerkelijke	kwaliteit	om	uit	een	betoog	van	vijftien	minu-
ten	stoom	afblazen	de	oplossing	van	het	probleem	te	filteren	en	daarbij	de	be-
zoeker	ook	nog	eens	het	gevoel	te	geven	zélf	het	antwoord	te	hebben	gegeven	
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maakt	jou	bij	velen	tot	een	geliefd	collega.	Dat	je	deur	altijd	openstaat	is	daar-
om	misschien	nog	wel	bewonderenswaardiger.	Dit	boek	dankt	ook	veel	aan	de	
kritische	vragen	en	scherpe	inzichten	van	Hans	de	Valk,	Marc	Kooijmans	en	
Sebastiaan	Derks	en	de	uitwisseling	met	en	commentaren	van	de	hoogleraren	
Joop	van	den	Berg,	Barbara	Oomen	en	Leonard	Besselink	en	mede-promovendi	
Erie	Tanja,	Carla	Hoetink,	Joris	Gijsenbergh,	Wim	de	Jong,	Kirsten	Hulsker	en	
Jieskje	Hollander.	Toezicht	op	de	staatsrechtelijke	houdbaarheid	hield	Mentko	
Nap,	die	ik	zeer	dankbaar	ben	voor	zijn	suggesties	en	zijn	enthousiasme	voor	
het	onderwerp.	A	special	thanks	goes	to	Morten	Rasmussen,	who	convinced	
me	that	Dutch	constitutional	history	has	meaning	beyond	the	Dutch	borders	
and	gave	me	the	opportunity	to	explore	that	meaning	in	further	research	in	his	
group.
	 Veel	van	het	onderzoek	voor	dit	boek	berust	op	archiefmateriaal	en	dankt	
zijn	bestaan	dan	ook	aan	de	medewerking	van	vele	archiefmedewerkers.	In	het	
bijzonder	dank	ik	diegenen	die	mij	hielpen	toegang	te	krijgen	tot	niet-overge-
dragen	archieven:	 Johan	Pronk	en	 later	Hans	Lamens	van	het	ministerie	van	
Binnenlandse	Zaken,	Bart	van	Poelgeest	van	het	ministerie	van	Algemene	Za-
ken	en	de	dames	Donner-Mulder	en	Leibbrandt-Donner	die	mij	relevante	ar-
chivalia	van	respectievelijk	hun	overleden	echtgenoot	en	hun	vader	uitleenden.	
Ik	dank	ook	mijn	‘voorganger’	Jan	Pelle	die	mij	zijn	aantekeningen	van	inter-
views	ter	beschikking	stelde	en	de	‘oudgedienden’	Rein-Jan	Hoekstra	en	Henc	
van	Maarseveen	die	mij	in	inspirerende	gesprekken	meenamen	in	hun	herin-
neringen	aan	de	gebeurtenissen	die	ik	onderzocht.
	 Mijn	 proefschrift	 omvat	meer	 dan	het	 hierboven	 genoemde	boek	 alleen:	
ook	twee	hoofdstukken	van	het	eind	2013	te	verschijnen	Over de grondwet gespro-
ken. 100 jaar constitutionele debatten. Een selectie uit de documenten van staatscommis-
sies voor grondwetsherziening 1883-1983 maken	hiervan	deel	uit.	De	term	‘drama’	
heeft	met	deze	bronnenpublicatie	niets	van	doen:	van	begin	tot	eind	ervoer	ik	
het	als	een	feest	om	hieraan	te	mogen	werken.	Dat	is	grotendeels	te	danken	aan	
Marc	Kooijmans,	Marielle	Scherer,	Maria	Schouten,	Jolanda	Buijs,	de	stagiai-
res	Mijke	Dellemann	en	Jules	Houben	en	opnieuw	Marijke	van	Faassen,	die	van	
dit	werk	echt	een	teamprestatie	maakten.	Opnieuw	geldt:	de	verantwoordelijk-
heid	voor	de	inhoud	van	de	twee	hoofdstukken	ligt	geheel	bij	mij.
	 Ik	beschreef	al	hoe	belangrijk	afleiding	is	geweest	voor	de	totstandkoming	
van	dit	boek.	Afgezien	van	de	collega’s	van	het	Huygens	ing	en	van	de	afde-
ling	Geschiedenis	in	Nijmegen,	met	wie	ik	vele	uren	doorbracht	tijdens	geza-
menlijke	koffiepauzes,	lunchlezingen,	uitstapjes	en	congresbezoeken,	dank	ik	
hiervoor	vooral	de	vele	vrienden	en	familieleden	die	met	mijn	werk	juist	niets	
te	maken	hadden.	In	het	bijzonder	wil	ik	de	‘collega-promovendi’	van	de	tu/e	
noemen:	met	Dirk	waren	 jullie	het	die	mij	het	promovendi-leven	 introkken,	
inclusief	de	fietsavonturen,	 volleybaltoernooien	 en	 feestjes	die	daar	bij	smo	
bijhoorden.	 Van	 de	 velen	 die	 tijdens	 etentjes,	 wandelingen,	 fietstochten	 en	
feestjes	behoedzaam	informeerden	naar	het	boek,	maar	ook	wisten	wanneer	
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een	ander	onderwerp	aan	 te	 snijden,	dank	 ik	 in	het	bijzonder	de	Groningse	
‘gang’	 Johanneke,	Karlijn,	Gerda,	Anouk,	Femke	en	Wytske,	de	vriendinnen	
van	‘vroeger’	Nathalie,	Martine,	Else-Mariëtte,	Annette	en	Diana,	en	Sandra,	de	
onbetwistbare	kampioen	‘wonen	in	uithoeken’.	Ook	wanneer	we	elkaar,	vooral	
tijdens	de	laatste	schrijffase,	soms	maanden	niet	spraken,	kon	ik	altijd	bij	jullie	
terecht.	Dank!	
	 Mijn	grootste	dank	gaat	uit	naar	mijn	ouders,	die	mijn	thuis	ietwat	uitzon-
derlijke	leergierigheid	altijd	hebben	aangemoedigd	–	onder	toevoeging	van	de	
wijze	les	om	tussen	het	lezen	door	zo	af	en	toe	naar	buiten	te	gaan.	Mijn	groot-
ste	waardering	gaat	uit	naar	hoe	zij	hun	aandacht	en	trots	altijd	eerlijk	over	ons	
vieren	hebben	verdeeld.	Met	hen	ben	 ik	 trots	op	wat	Paul,	Rob	en	Peter,	die	
zich	niets	 van	mijn	voorbeeld	aantrokken,	 inmiddels	hebben	bereikt	en	ben	
ik	dankbaar	voor	de	relativering	die	hun	werelden	de	mijne	steeds	weer	bie-
den.	Gelukkig	is	dat	niet	anders	bij	mijn	schoonfamilie,	voor	wie	dit	rare	ritueel	
langzamerhand	een	gewoonte	wordt,	maar	die	niettemin	stevig	met	de	voeten	
in	de	(Groningse)	klei	blijven	staan.	En	tot	slot	Dirk,	die	mij	liet	zien	hoe	leuk	
dat	nou	was,	promoveren.	Aan	jouw	enorme	overgave	en	perfectionisme	heb	
ik	nooit	kunnen	tippen	–	en	dat	is	voor	jou	misschien	maar	goed	ook	nu	ik	wat	
langer	‘in	de	wetenschap’	blijf.	Dank	voor	de	rust	en	ervaring	die	je	mij	in	mijn	
schrijfjaren	bood.	En	weet:	met	jou	als	mijn	thuis	is	elke	reisafstand	aanvaard-
baar.
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